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Projeto [e-Midia] 



Projeto e-Midia pretende pesquisar, desenvolver e compartilhar 
recursos didaticos para o estudo conteudos academicos nas 
modalidades de educacao presencial, a distancia, ou mista. 

As estrategias metodologicas e ferramentas de apoio sao 
pesquisadas em foruns coletivos, sincronos ou assincronos, formais 
ou informais. Credita-se, aqui, a colaboracao das reflexoes dos 
membros do grupo TECHNE - Educacao e Mediacao Tecnologica. 

O desenvolvimento de recursos didaticos apoia-se, 
preferencialmente, em ferramentas livres (open source). Tal opcao 
fundamenta-se em razao da importancia das liberdades de uso, de 
adaptacao, de redistribuicao e de compartilhamento das inovacoes a 
toda comunidade. 

O compartilhamento dos recursos didaticos pretende ampliar as 
possibilidades de construcao colaborativa de conhecimento. Por 
isso, adota-se licenca criativa para uso e reuso nao comerciais. 

Agradeco o envio de criticas e sugestoes para continuarmos essa 
conversa. 



Atenciosamente, 

Rafael de Oliveira Alves 

http://lattes.cnpq.br/0418174624930274 



Apresentacao 



Ola, 



Bern vindo ao Direito Administrative. 1. Este material foi elaborado 
a partir de experiencias em educacao a distancia com alunos de 
Administracao Publica da Universidade Federal de Ouro Preto. 

Espera-se que este material possa ser apropriado e transformado por 
todos os interessados em conhecer os fundamentos do Direito, a 
partir de uma leitura critica e contextualizada aos problemas 
brasileiros. 

Para tanto, propomos nosso estudo em quatro unidades: 

[1] Fundamentos do Direito 

[2] Organizacao Administrativa do Estado 

[3] Teoria do Ato Administrative 

[4] Licitacoes e Contratos Administrativos 

Esperamos que voce possa refletir sobre os fundamentos e os limites 
do direito administrativo para a construcao de um Estado mais 
democratico comprometido com a realizacao dos direitos 
fundamentals. 

Bons estudos, 

Prof. Rafael 



Unidade 1 Fundamentos do Direito Administrative 



Direito Administrative). 1 
[Projeto e-Midia] 



Apresentacao 



Ola, 

Esta Unidade 1 esta dividida em: 

[a] Fundamentos do Direito Administrativo 

[b] Regime Juridico Administrativo 

[c] Principios do Direito Administrativo 

Para orientar nosso estudo, mantenha sempre presente os seguintes 
questionamentos : 

O que e Estado? 

O que e interesse publico? 

Como o Estado se faz presentes no seu cotidiano? 

Ao final desta Unidade, voce deve estar apto a identificar as 
diferencas entre regime publico e regime privado; e compreender 
como os principios administrativos orientam a acao estatal. 

Como apoio ao nosso estudo, devemos recorrer a diferentes fontes 
de informacao. Assim sendo, seguem algumas sugestoes de leitura 
para aprofundamento: 

Leituras: 

CARVALHO FILHO, Jose dos Santos. Manual de Direito 

Administrativo. Rio de Janeiro, Lumen Juris. 

CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direito 

Administrativo. Salvador: JusPodivm. 

DI PIETRO, Mara Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sao 

Paulo: Atlas. 

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sao 

Paulo: Saraiva. 

MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 

Sao Paulo: Malheiros. 

Bons estudos! 
Prof. Rafael 



[a] Fundamentos do Direito Administrative 



O Direito Administrativo e um campo de estudo que aproveita 
conceitos de outras disciplinas. Abaixo, anoto uma sequencia 
necessaria de disciplinas que vao apoiar o nosso estudo do Direito 
Administrativo. 

Voce conhece todos os termos indicados? Procure pesquisar e 
discutir com colegas. 

[a] Ciencia Politica: as teorias sobre o poder; o 
Contrato Social; legitimidade; as formas de governo etc; 

[b] Teoria do Estado: os elementos do Estado 
(soberania, territorio, povo); as formas de Estado (unitario, 
federal, regional etc); as formas de governo (republica, 
monarquia, aristocracia etc); os regimes politicos 
(presidencialismo, parlamentarismo etc; 

[c] Direito Constitucional: evolucao do 
constitucionalismo; direitos fundamentals; organizacao do 
Estado; controle de constitucionalidade etc; 

[d] Direito administrativo: regime juridico- 
administrativos; orgaos e agentes; organizacao 
administrativa; atos e processos administrativos; licitacoes e 
contratos; formas intervencao do Estado; servicos publicos; 
etc. 

Conceito de Estado 

O Estado pode ser definido a partir de diferentes abordagens. Neste 
momento inicial chamo a atencao para os conceitos: 

[a] sociologico: ha uma associacao entre o conceito de 
comunidade ou de nacao, em que sujeitos compartilham de 
elementos comuns pertencimento e mutuo reconhecimento. 

[b] politico: os contratualistas sao importantes 
referencias para a construcao do conceito de Estado. Volte 
aos seus apontamentos sobre Hobbes, Locke, Rousseau. Por 
fim, discuta com colegas a teoria weberiana sobre as formas 
dominacao tradicional, carismatica e burocratica. 
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[c] juridico: por este conceito, o Estado e 

compreendido como uma organizacao criada a partir do 
Direito. Assim, o Estado e uma pessoa juridica criada a 
partir das normas da Constituicao. Essa pessoa juridica vai 
se apresentar por meio de diversos nomes reunidos na 
expressao "Administracao Publica". 

Leituras: 

HOBBES, T. Leviata. Sao Paulo: Abril, 1983. (Cap. XVII - Das causas, 

geracao e definicao de um Estado). 

LOCKE, J. Segundo tratado sobre o governo civil. Petropolis: Vozes, 

1994. (Cap. VIII - Do inicio das sociedades politicas). 

ROUSSEAU, J. -J. Do contrato social. [SI.]: Ed Ridendo Castigat 

Mores, 2002. (Cap. VI - Do pacto social) 

KELSEN, H. Teoria geral do direito e do estado. Sao Paulo: Martins 

Fontes, 1998. (pp.261-275) 

BRASIL. Constituigao da Republica Federativa do Brasil. 1988. 

(Preambulo). 



Evolucao do Estado e dos direitos fundamentais 

O estudo do Direito Administrativo requer um previo conhecimento 
sobre a evolucao do Estado na Modernidade. Didaticamente vamos 
adotar duas abordagens: 

[A] Evolucao do Estado segundo os direito fundamentais 

[a.l] Paradigma do Estado Liberal: Associado as 
revolucoes burguesas; a limitacao dos poderes do 
governante; a afirmacao do Estado Nacional; aos direitos 
individuals e politicos. Reflita sobre o art. 2° da Declaracao 
dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 

[a. 2] Paradigma do Estado Social: Surge a partir da 
critica sobre a liberdade liberal que nao conduzia ao 
desenvolvimento da sociedade. Os movimentos sociais 
tiveram importante papel de reivindicacao de um Estado 
provedor e na proposicao de novos direitos. Discuta o art. 6° 
da Constituicao Federal. 

[a. 3] Paradigma do Estado Democratico: Este novo 
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paradigma surge pela insuficiencia das liberdades 
individuals e dos direitos sociais, que nao consideravam o 
cidadao como um sujeito relevante para as decisoes 
politicas. Surgem os direitos de participacao, a democracia 
participativa e os direitos difusos. Voce ja participou de 
alguma "audiencia publica"?Voce ja pediu copia de algum 
documento publico? Conheca a Lei 12.527?2011. 

Leituras: 

ASSY, B. A.; ALVES, R. Ideologias mundiais. Rio de Janeiro: 

Faculdade de Direito. FGV, 2005. Disponivel em: 

http://academico.direitorio.fgv.br/ 

SCHOOLLAND, K. A Filosofia da Liberdade. Disponivel em: 

http://youtu.be/ MKl7YF8wz8 

LEONARD, Annie. A historia das coisas. Disponivel em: 

http://www.sununga.com.br/HDC/index.php?topico=display 

[B] Evolucao do Estado e dos modelos de organizacao 

[b.l] Patrimonialismo: O Estado patrimonial tern suas 
raizes no modelo absolutista, em que nao havia uma 
distincao entre os bens e do governante e os bens do Estado. 
Os interesses do governante coincidiam com os interesses 
do Estado. Esse sistema permaneceu ao longo do tempo por 
meio das "praticas patrimoniais", da apropriacao privada de 
bens publicos, da improbidade administrativa, etc. Quais 
vantagens pessoais voce ja obteve de algum servidor 
publico? 

[b.2] Burocracia: O Estado burocratico coincide com o 
conceito de Estado de Direito, isto e, um Estado construido e 
orientado a partir de normas juridicas. A inovacao do 
Estado burocratico esta em uma racionalidade objetiva da 
organizacao e profissionalizacao de seu corpo de agentes. 
Max Weber e um dos principals teoricos. Quais sao as 
principals caracteristicas do sistema burocratico? 

[b.3] Estado Gerencial: E um modelo de Estado orientado 
por novos processos de gestao. A busca pela eficiencia dos 
processos e obtencao de resultados sao as guias de 
reestruturacao estatal. As reformas do Estado na decada de 
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1990 no Brasil e as novos vinculos entre Estado, mercado e 
sociedade sao temas essenciais para compreensao do Estado 
gerencial. Conheca os programas de modernizacao dos 
governos federal e estaduais. 

Leituras: 

CARVALHO, J. M. De. Mandonismo, Coronelismo, Clientelismo: 

Uma Discussao Conceitual. Dados, v. 40, n. 2, 1997. Disponivel em: 

www.scielo.org 

GIGLIOLI, P. P. Burocracia [verbete]. In: BOBBIO; MATTEUCCI; 

PASQUINO (ORGS.) (Ed.). Diciondrio de political. Brasilia: UnB, 998. 

WEBER, M. Que es la burocracia? [SI]: El Aleph, 2000. disponivel 

em: http://www.ucema.edu.ar/ 

PEREIRA, L. C. B. Exposigao no Senado sobre a Reforma da 

Administragdo Publica. Brasilia: Ministerio da Administracao 

Federal e Reforma do Estado, 1997. Disponivel em: 

http://www.planejamento.gov.br/ 

Objetivos do Estado brasileiro 

O Estado brasileiro tern seus objetivos fundamentals expressos no 
art. 3° da Constituicao Federal: 

Art. 3° Constituem objetivos fundamentals da Republica 
Federativa do Brasil: 

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; 

II - garantir o desenvolvimento nacional; 

III - erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as 
desigualdades sociais e regionais; 

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, 
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de 
discriminacao. 

Para alcancar esses objetivos o Estado constroi suas 
politicas piiblicas. 

Voce consegue identificar uma politica politica piiblicas para cada 
um dos objetivos? 
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Liberty * Equality « Brotherhood 




fjveri^ ■ Unemptei/me nt • Discriminate D" 

http://blogs.mediapart.fr/ 

[b] Regime Juridico-administrativo 

O Publico e o privado 

O regime juridico-administrativo pode ser apresentado, 
sucintamente, como o conjunto de normas que orientam a atuacao 
do Estado. Contudo, para nosso estudo devemos considerar os 
conceitos de: 

[a] Privado: e o espaco da casa, das relacoes familiares, 
das relacoes de autoridade, da producao economica etc; 

[b] Publico: e o espaco da politica, do Estado, das 
relacoes de cidadania e de igualdade etc. 

Se no modelo classico, o publico e o privado apresentavam 
distincoes marcantes, na modernidade esses campos comecam a 
apresentar cada vez mais intersecoes. 

As revolucoes burguesas contribuiram para a queda de regimes 
absolutistas e para a formacao do Estado Nacional. Em sua 
evolucao, o Estado comeca a cuidar de assuntos tipicamente 
privados: economia, propriedade, familia, relagoes de trabalho, 
entretenimento etc. 

Essa mudanca nao invalida o originario Contrato Social. O 
Contrato Social e uma justificativa do poder estatal, que pressupoe 
uma vontade geral, distinta das vontades individuals, particulares, 
privadas. A vontade geral sempre visa ao bem comum de todos os 
individuos. E, ao passar dos anos, essa vontade geral alterava-se 
para acrescer novas funcoes ao Estado. 
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E para garantir a estabilidade das relacoes, a vontade geral e inscrita 
na lei. Assim, associamos o conteiido da lei ao conteiido da vontade 
geral. E nao admitimos que a vontade particular prevaleca sobre a 
vontade geral. Assim, nasce, para nos, o principio da supremacia do 
interesse publico. 

Leituras: 

ROUSSEAU, J.J. Do contrato social. Disponivel em: 
http://www.dominiopublico.gov.br/ (Cap. Ill) 

MELLO, C. A. B. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: 
MALHEIROS, 2010. Cap. 1. 

Interesse Publico 

Todavia, o Estado comeca a se ocupar cada vez mais dos assuntos 
privados, ou seja, criar regulamentos e intervir na seara privada. 
Procure identificar normas juridicas e politicas publicas de: 

[a] economia 

[b] familia 

[c] propriedade 

[d] liberdade 

[e] trabalho 

Lembre-se de que o Estado Nacional moderno nasce como Estado 
liberal e como Estado minimo, ao qual nao e autorizado intervir 
nos campos da liberdade e da propriedade privada. 

O interesse publico, inicialmente, e o de limitar o poder do Estado e 
garantir a maxima liberdade e propriedade. Contudo, o Estado passa 
a identificar o interesse publico com o interesse estatal, isto e, 
interesse de manutencao da propria organizacao estatal. 

Aqui, observamos um distanciamento entre o Estado e a vontade 
geral. Essa critica sobre as mudancas do conteiido do interesse 
publico atinge seu climax em regimes autoritarios, que utilizam o 
conceito de "interesse publico" para legitimar "interesse 
particulares". 

Todavia a evolucao do Estado, de liberal a social, e depois 
democratico, conduz a uma nova conceituacao de interesse publico. 

O interesse publico passa a ser associado a efetividade de direitos 
fundamentals. Logo, o Estado deve buscar construir politicas 
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publicas positivas para a prestacao de servicos publicos. O art. 6° da 
Constituicao exemplificam esse novo conceito de interesse publico: 

Art. 6° Sao direitos sociais a educacao, a saiide, a 
alimentacao, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a 
previdencia social, a protecao a maternidade e a infancia, a 
assistencia aos desamparados, na forma desta Constituicao. 

O interesse publico e, tambem, revisto a partir do conceito de 
funcao social. 

[a] funcao social da propriedade (CF, art. 5°, XXIII); 

[b] funcao social da propriedade urbana (CF, art. 182§2°); 

[c] funcao social da propriedade rural (CF, art. 186); 

[d] funcao social das empresas estatais (CF, art.173, 1); 

[e] funcao social dos contratos (Codigo Civil, art. 421). 

Quando das eleicoes periodicas, qual e o interesse publico em 
disputa? Por que os partidos politicos divergem sobre o que e o 
interesse publico? Os partidos politicos sao expressoes da vontade 
geral? Seu voto e importante para a formacao da vontade geral? O 
seu interesse particular coincide com o interesse publico? 



O titular do interesse publico 

O Estado brasileiro e fundado a partir da soberania popular: 

CF, art. 1°, paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, 
que o exerce por meio de representantes eleitos ou 
diretamente, nos termos desta Constituicao. 

Desse modo, o interesse publico e constituido por meio de 
instrumentos de democracia representativa e de democracia 
participativa. 

Como e definido o interesse publico pela democracia 
representativa? Como e definido o interesse publico pela 
democracia participativa? Voce participa da democracia 
representativa? E da democracia participativa? 

Para nosso estudo e importante compreender que o titular do poder 
e o povo. O Estado e mero gestor dos interesses. Logo, nao haveria 
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vontade propria ao Estado; somente a vontade geral, formada pelo 
povo. 

Desse conceito, deduz todo o fundamento da Administracao Piiblica 
como gestora do interesse piiblica. 

Aplica-se aqui a teoria da representacao: em que o Estado recebe 
poderes especiais por meio de um mandato concedido pelo titular 
do interesse (povo). 

Assim, todo gestor publico nao exerce poderes em nome proprio, 
mas em favor de um interesse publico. O gestor publico nao tern 
autonomia da vontade propria; ao contrario, o gestor publico esta 
submetido a vontade geral, ao interesse publico, a lei. 

Leituras: 

MATEOS. A construcao da democracia participativa. In: IPEA. 

Revista Desafios do desenvolvimento, ano 8, n° 65, ppl8-33. 

Disponivel em: http://desafios2.ipea.gov.br/ 

CARVALHO, R. M. U. De. Curso de direito administrative): parte 

geral, intervengao do Estado e estrutura da administracao. Salvador: 

JusPodivm, 2008. Cap.l. 

MOREIRA NETO, D. de F. Quatro paradigmas do direito 

administrativo pos-moderno: legitimidade, finalidade, eficiencia, 

resultados. Belo Horizonte: Forum, 2008. 

Indisponibilidade do interesse publico 

Como visto, o interesse publico pertence ao povo, a sociedade. 
Portanto, o Estado nao pode alterar o interesse publico. Para 
garantir a permanencia do interesse publico, temos regras especiais 
para a protecao do patrimonio publico e de responsabilizacao dos 
gestores publicos. Veja alguns exemplos de indisponibilidade do 
interesse publico: 



Inalienavel: Codigo Civil, art. 100. Os bens publicos de uso comum 
do povo e os de uso especial sao inalienaveis, enquanto 
conservarem a sua qualificacao, na forma que a lei determinar. 

Impenhoravel: CF, art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas 
Publicas Federal, Estaduais, Distrital e Municipals, em virtude de 
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sentenca judiciaria, far-se-ao exclusivamente na ordem cronologica 
de apresentacao dos precatorios e a conta dos creditos respectivos, 
proibida a designacao de casos ou de pessoas nas dotacoes 
orcamentarias e nos creditos adicionais abertos para este fim. 

Imprescritivel: CF, art. 183 3° - Os imoveis publicos nao serao 
adquiridos por usucapiao. CF, art. 191, paragrafo linico. Os imoveis 
publicos nao serao adquiridos por usucapiao. Codigo Civil, art. 102. 
Os bens publicos nao estao sujeitos a usucapiao. 

Nao tributavel: CF, art. 150. Sem prejuizo de outras garantias 
asseguradas ao contribuinte, e vedado a Uniao, aos Estados, ao 
Distrito Federal e aos Municipios: I - instituir impostos sobre: a) 
patrimonio, renda ou servicos, uns dos outros 

Leituras: 

ROCHA, S. L. F. Da. Fungdo social da propriedade publico.. Sao Paulo: 
Malheiros, 2005. 

PIETRO, M. S. Z. DI. Funcao social da propriedade publica. REDE 
Revista Eletronica de Direito do Estado, n. 6, 2006. 

Direito Publico e Direito Privado 

Didaticamente, dividimos o estudo juridico entre direito publico e 
direito privado. Cada qual tern principios e regras proprias. Nesta 
nossa reflexao vamos distinguir dois regimes juridicos: 

[a] Regime de direito privado: liberdade, autonomia da 
vontade, livre iniciativa etc. 

No campo das relacoes privadas (civis), impera o principio da 
autonomia da vontade e livre iniciativa. Ou seja, compete ao 
individuo decidir sobre seus interesses privados e executar acSes 
desde que nao sejam proibidas expressamente por lei. Quern decidiu 
que voce deveria cursar Administracao Publica na UFOP? Quem 
decide o programa de entretenimento que voce tera no domingo? 
Quem decide o valor de seu salario? 

[b] Regime juridico administrative: legalidade, 
discricionariedade, interesse publico etc 

No campo do direito publico, nas relacoes que envolve o Estado, 
impera o principio da legalidade, ou seja, nao ha liberdade para agir. 
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O Estado somente atua se e conforme a lei determinar. Toda a acao 
do Estado deve estar previamente definida em normas juridicas. 
Quem define o valor do imposto de renda? Quern decide a 
declaracao de calamidade publica? O presidente da republica e livre 
para seu horario de expediente? Um fiscal de transito pode exigir o 
pagamento de taxas? 

Leituras: 

VENOSA, S. de S. Direito Civil - Parte Geral. Sao Paulo: Atlas, 2004. 
v. 1( pp. 73-75.) 

O objeto do Direito Administrativo 

Em uma palavra, o objeto do direito administrativo e a funcao 
administrativa. Mas o que e a funcao administrativa? 

Voce deve lembrar da teoria da divisao dos poderes. Por essa 
teoria, os poderes do Estado nao devem estar concentrados em um 
unico orgao. Por isso, a Constituicao Federal organizou o Estado a 
partir de tres poderes constituidos: 

Art. 2° Sao Poderes da Uniao, independentes e harmonicos 
entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario. 

Para cada Poder foi entregue uma funcao tipica. O Poder 
Legislativo exerce a funcao legislativa, de criar normas juridicas e 
fiscalizar os outros poderes. O Poder Judiciario cumpre a funcao de 
resolver os conflitos juridicos entre os sujeitos. Por fim, o Poder 
Executivo executa as leis aprovadas pelo Legislativo. 

Para o nosso estudo, vamos nos concentrar sobre o objeto do 
Direito Administrativo que vem a ser tambem o objeto da 
Administracao Publica: executar a funcao administrativa. Essa 
funcao administrativa pode ser identifica por: 

[a] Criterio subjetivo: toda acao do Estado, suas 
entidades e seus agentes; 

[b] Criterio objetivo: toda acao material de 
cumprimento da lei ou de politica publica; 

[c] Criterio formal: toda acao regulada pelo regime 
juridico administrativo. 

Vamos dar especial atencao ao regime juridico administrativo, que 
regula toda a acao do Estado para o cumprimento do interesse 
publico. 
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Leituras: 

CARVALHO FILHO, J. dos S. Manual de direito administrativo. 17. 
ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. Cap. 1. 

[c] Principios Gerais da Administracao Piiblica 

Principio da legalidade 

O art. 37 da Constituicao Federal assim prescreve: 

Art. 37. A administracao piiblica direta e indireta de 
qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito 
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de 
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e 
eficiencia (...) 

Esses sao os principios constitucionais da Administracao Piiblica. 

Sao esses cinco principios que fundamentam o regime juridico 
administrativo e desses principios decorrem todas as regras de 
direito administrativo. Por isso, e fundamental compreendermos o 
conteiido de cada principio e seu mecanismo de funcionamento. 

O Principio da Legalidade e deducao imediata do conceito de 
Estado de Direito. Esse modelo de Estado de Direito foi consolidado 
na Modernidade a partir das revolucoes burguesas em oposicao ao 
absolutismo. 

Antes, no regime absolutista, o governante era sagrado e estava 
acima da lei e dos siiditos, detinha o poder de determinar as regras e 
os interesses de toda a nacao. 

Agora, no Estado de Direito, as regras seriam impostas a partir da 
coletividade, especialmente, por seus representantes eleitos para o 
Poder Legislativo, que detem a funcao de dizer o que e direito, quais 
sao os poderes e limites do poder, quais sao os direitos e deveres do 
cidadao. 

E, pois, dessa oposicao entre poder absolutista e poder limitado 
pelo direito, que devemos compreender o Estado de Direito. O 
Estado de Direito e o Estado do poder limitado pela legalidade. 
Enfim, todas as acoes do Estado estao submetidas ao Direito. 

Para nosso estudo e importante observar o Principio da Legalidade 
ligado diretamente ao modelo de organizacao burocratica. 
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A racionalidade, a organizacao e a seguranca do modelo burocratico 
tem fundamento na previsao da lei. Toda acao e previamente 
regulada pela lei, diferentemente do campo privado em que impera 
a autonomia da vontade e a livre iniciativa. 

O Principio da Legalidade, apesar do nome, quer dizer que toda a 
acao do Estado deve ser em conformidade com o Direito. Direito 
esse que pode ser apresentado na Constituicao, em Tratados 
internacionais aprovados, leis complementares, leis ordinarias, 
decretos, resolucoes, instrucoes normativas, portarias etc. 

O que conforma o Principio da Legalidade sera sempre um 
conteudo normativo publico formal. Toda norma formalmente 
produzida pelo Estado segundo procedimentos previamente 
definidos em lei. 

Em conclusao: toda acao do Estado e de seus agentes devem ter 
fundamento legal, ou fundamento juridico. 

O Estado nao pode atuar se nao houver autorizacao expressa. 

Nao ha dentro do Estado ou para os seus agentes a "autonomia da 
vontade". 

A vontade do Estado e a "vontade da lei". 

Ou seja, a vontade geral que foi formalmente inscrita em lei. 

Para proteger o cidadao contra a violacao do Principio da 
Legalidade, a Constituicao assegura: 

CF, art. 5°, LXVIII - conceder-se-a "habeas-corpus" sempre 
que alguem softer ou se achar ameacado de softer violencia 
ou coacao em sua liberdade de locomocao, por ilegalidade 
ou abuso de poder; 

CF, art. 5°, LXIX - conceder-se-a mandado de seguranca 
para proteger direito liquido e certo, nao amparado por 
"habeas-corpus" ou "habeas-data", quando o responsavel 
pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica 
ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuicoes do 
Poder Publico; 

CF, art. 74 §2° - Qualquer cidadao, partido politico, 
associacao ou sindicato e parte legitima para, na forma da 
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lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o 
Tribunal de Contas da Uniao 

Ao lado do conceito de legalidade (conformidade com o direito) 
voce deve adotar o conceito de legitimidade, (argumento 
reconhecidamente valido para justificar o uso do poder). 

Reflita sobre legalidade e legitimidade segundo os tipos ideais de: 

[a] dominacao tradicional 

[b] dominacao carismatica e 

[c] dominacao burocratica. 
Leituras: 

MOREIRA NETO, D. de F. Quatro paradigmas do direito 
administrativo pos-moderno: legitimidade, finalidade, eficiencia, 
resultados. Belo Horizonte: Forum, 2008. Cap. 1. 

WEBER, M. Economia e sociedade. Brasilia/Sao Paulo: UnB/Imprensa 
Oficial, 2004. Cap. IX. 



Principio da impessoalidade 

O Principio da Impessoalidade e decorrencia direta do Estado de 
Direito e do Principio da Legalidade. 

A lei na modernidade e geral e aplicavel a todos os sujeitos. Essa 
caracter geral da lei somente e possivel de ser aplicado se todos os 
sujeitos sao iguais. Assim, ha uma ligacao direta entre a igualdade 
formal e o Estado de Direito. 

Lembre-se de que muitos regimes absolutistas consideravam o 
monarca detentor de uma natureza divina e havia uma divisao 
social em estamentos. Ademais, os direitos eram benesses do rei aos 
seus subditos. Havia, portanto, uma hierarquia entre o governante e 
o governado. 

A fundacao do Estado nacional rompe com os estamentos e passa a 
considerar todos os sujeitos iguais perante a lei: 

Declaracao Universal dos Direitos do Homem e do 
Cidadao, de 1789, art.l.° Os homens nascem e sao livres e 
iguais em direitos. As distincoes sociais so podem 
fundamentar-se na utilidade comum. 
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CF, art. 5° - Todos sao iguais perante a lei, sem distincao 
de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos 
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a 
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, 
nos termos seguintes (...) 

Essa "igualdade formal" afasta o tratamento desigual justificado por 
qualidades pessoais. 

Para compreender as dificuldades de aplicacao do Principio da 
Impessoalidade considere em suas reflexoes o historico do 
patrimonialismo e da burocracia. 

O patrimonialismo e uma forma de organizacao do Estado que nao 
considera a distincao entre os interesse publicos e os interesses 
privados dos governantes. De tal modo, que os interesses privados 
apropriam-se dos bens publicos. 

Diferentemente, a organizacao burocratica, segundo a teoria 
weberiana, apresenta uma racionalidade legal, que estabelece um 
tratamento uniforme e impessoal a todos os cidadaos. Os agentes 
publicos sao orientados pela lei - e nao mais pelos vinculos pessoais 
ou afetivos. 

Uma caracteristica do modelo weberiano de burocracia e o 
profissionalismo dos servidores publicos. Tal caracteristica e obtida 
por meio do Principio da Impessoalidade e da regra do concurso 
publico: 

CF, art. 37, II - a investidura em cargo ou emprego publico 
depende de aprovacao previa em concurso publico de 
provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a 
complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em 
lei, ressalvadas as nomeacoes para cargo em comissao 
declarado em lei de livre nomeacao e exoneracao. 

Em clara violacao do Principio da Legalidade e da regra do concurso 
publico, a pratica do nepotismo privilegiava pessoas com vinculos 
afetivos. 

Para pacificar o entendimento de que a pratica de nepotismo e 
contraria a Constituicao, o Supremo Tribunal Federal decidiu: 

SUMULA VINCULANTE N° 13 A nomeacao de conjuge, 
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companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por 
afinidade, ate o terceiro grau, inclusive, a autoridade 
nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica 
investido em cargo de direcao, chefia ou assessoramento, 
para o exercicio de cargo em comissao ou de confianca ou, 
ainda, de funcao gratificada na administracao publica direta 
e indireta em qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, 
do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste 
mediante designacoes reciprocas, viola a Constituicao 
Federal. 

Voce conhece parentes de autoridades que exercem cargos de 
direcao, chefia ou assessoramento? Voce contrataria um parente ou 
um amigo trabalhar com voce? Quais sao os argumentos a favor do 
nepotismo? Leia os argumentos de Severino Cavalcanti. 

Tente discutir as diferencas entre o "sudito" e o "cidadao". 

E quais as diferencas entre "direito" e "privilegio"? 

Explore exemplos em que o gestor publico cumpre a lei mas 
favorece seus amigos e parentes: 

Lei 4717/65, art. 2°, paragrafo linico, e) o desvio de 
finalidade se verifica quando o agente pratica o ato visando 
a fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, 
na regra de competencia. 

Para ampliar seus argumentos sobre igualdade, impessoalidade, 
patrimonialismo, reflita: 

"as pessoas e os grupos sociais tern o direito a ser iguais 
quando a diferenca os inferioriza, e o direito a ser 
diferentes quando a igualdade os descaracteriza" 

Leituras: 

SANTOS, B. de S. Uma concepcao multicultural de direitos 
humanos. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, n. 39, 1997. 
ROVAI, Renato. Por tras das mascaras de Guy Fawkes. Revista 
Forum, n. 101, agosto/2011. Em: http://www.revistaforum.com.br/ 
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Principio da moralidade 



A moralidade que interessa ao direito administrativo e o padrao 
etico de comportamento publico. 

Por isso voce deve diferenciar o que e Moral e o que e Etica. 

Voce consegue compreender o conteudo e o campo de 

atuacao de cada um desses termos? 

Quais sao os espacos em que a moral prevalece? 

Como sao construidos os elementos da etica? 

Por que algumas condutas clientelistas antes eram aceitas 

pela sociedade e hoje nao o sao? 

A vida privada do governante e relevante para o principio 

da moralidade? 

Quais sao os atributos da burocracia que garantir o 

principio da moralidade? 
No Direito Administrativo discutimos o conceito de Improbidade 
Administrativa: 

CF, art. 37 § 4° - Os atos de improbidade administrativa 
importarao a suspensao dos direitos politicos, a perda da 
funcao publica, a indisponibilidade dos bens e o 
ressarcimento ao erario, na forma e gradacao previstas em 
lei, sem prejuizo da acao penal cabivel. 

Para aprofundar seu entendimento, leia arts. 9°, 10 e 11 da Lei 
8429/92 e dos arts. 1° e 4° do Decreto-lei 201/67. 

Volte a conceito de nepotismo e discuta seus limites eticos. 

Quando a contratacao de parentes para cargos publicos e 

justificavel? 

A confianca e um criterio subjetivo ou um criterio 

objetivo? 

Como a burocracia garante a "confianca"? 
Conheca a Comissao de Etica Publica Federal e discuta com seus 
colegas os principals questoes cotidianas do gestor publico sobre 
comportamento etico aceitavel: 

I - Presentes e Brindes 

II - Seminarios e Outros Eventos 

III - Conflitos entre Autoridades 
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IV - Propostas de Emprego 

V - Hospedagem 

VI - Rendimento de Assessores 

VII - Investimentos 

VIII - Quarentena 
DC - Eleicoes 

X - Atividades Paralelas 

XI - Uso de Veiculos Oficiais 

XII - Declaracao Confidencial de Informacoes 

XIII - Clareza de posicoes 

XIV - Partidos politicos 

XV - Nepotismo e Compadrio 

Fonte: http://etica.planalto.gov.br/perguntas freq 

Leituras: 

BRASIL. Presidencia da Republica. Comissao de Etica Publica. 

Perguntas e Respostas. Disponivel em: 

http://etica.planalto.gov.br/.arquivos/legislacao/perguntas-e- 

respostas-18.12.pdf 

DITTO, Peter et alii. Your morals. Disponivel em: 

http://www.yourmorals.org/explore.php 

Principio da publicidade 

O Principio da Publicidade orienta a Administrativa porque estamos 
em um Estado de Democratico de Direito. 

A democracia e um regime em que os sujeitos sao detentores do 
poder politico. Em outras palavras, o povo e o titular da soberania, 
e, portanto, tern o direito de conhecer todas as acoes feitas em seu 
nome. 

Publicidade formal: a publicidade formal e garantida pela 
publicacao dos atos oficiais no Diario Oficial da Uniao. Veja 
as regras do art. 21 da Lei 8666/93 para publicacao de editais 
de licitacao. 

Avalie a sua compreensao sobre os atos publicados na 
edicao de hoje do Diario Oficial da Uniao. 

Publicidade material: contudo, a publicacao dos atos nao 
garante que o cidadao conhecera seu conteudo. Ha, pois, a 

26 



necessidade de buscar outras formas de levar as informacoes 
ao conhecimento do cidadao. 

Veja o exemplo do Portal da Transparencia. 

Voce conhece outras formas de conhecer o dia a dia do 
Estado? Voce ouve a "Voz do Brasil" as 19h00? Voce 
acompanha o presidente no Twitter? Voce confia na 
informacao dos meios de comunicacao? 

Reflita sobre os dispositivos constitucionais e sua aplicabilidade no 
dia a dia da Administracao Publica: 

CF, art. 5°, XXXIII - todos tern direito a receber dos orgaos 
publicos informacoes de seu interesse particular, ou de 
interesse coletivo ou geral, que serao prestadas no prazo da 
lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo 
sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do 
Estado; 

CF, art. 5°, LXXII - conceder-se-a "habeas-data": a) para 
assegurar o conhecimento de informacoes relativas a pessoa 
do impetrante, constantes de registros ou bancos de dados 
de entidades governamentais ou de carater publico; 

CF 37§ 1° A publicidade dos atos, programas, obras, servicos 
e campanhas dos orgaos publicos devera ter carater 
educativo, informativo ou de orientacao social, dela nao 
podendo constar nomes, simbolos ou imagens que 
caracterizem promocao pessoal de autoridades ou servidores 
publicos. 

Todavia, como todo principio, o da publicidade nao e absoluto. E 
diante do direito a intimidade deve buscar outras formas de 
publicidade: 

CF, art. 5° X Sao inviolaveis a intimidade, a vida privada, a 
honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito a 
indenizacao pelo dano material ou moral decorrente de sua 
violacao; 

Observe que o direito a informacao, previsto no art. 5, inciso 
XXXIII, pode ser limitado pelo sigilo. Mas o sigilo nao e uma 
decisao subjetiva. Somente pode ser adotado com fundamento legal. 
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Leituras: 

BRASIL. Lei 12. 527, de 18 de novembro de 2011. Regula o acesso a 
informagao. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ 
BRASIL. Controladoria Geral da Uniao. Portal Acesso a Informagao. 
Disponivel em: http://www.cgu.gov.br/acessoainformacaogov/ 

Principio da eficiencia 

O Principio da eficiencia foi inserido no caput do art. 37 pela 
Emenda Constitucional 19 de 1998, dentro do contexto de reforma 
do Estado. 

Para compreender a reforma do Estado leia a exposicao de Bresser 
Pereira. 

Esse novo modelo de Estado gerencial surge a partir de uma critica 
burocracia. Mais especificamente, uma critica as disfuncoes da 
burocracia. 

Espero que voce consiga apresentar as caracteristicas do conceito 
weberiano de burocracia e as caracteristicas do senso comum de 
burocracia. Sobre esse debate, cresceram, a epoca, as propostas de 

reducao das funcoes do Estado; 

delegacao de servicos publicos a iniciativa privada; 

alienacao de bens publicos; 

orientacao de recursos publicos para o funcionamento de 

organizacoes privadas. 
Discuta com colegas tais propostas e seus efeitos na Administracao 
Publica. Reflita, ainda, sobre tres conceitos e sua aplicacao: 

[a] Eficacia: relacionado a obtencao de um fim 
previamente definido. E consequencia do Principio da 
Legalidade. O risco e que a eficacia reduza-se a mero 
formalismo. 

[b] Eficiencia: obtencao de resultados em uma relacao 
otima entre os meios empregados e os fins pretendidos. Ha 
uma orientacao para a busca de qualidade nos processos. 
Esta ao lado do Principio da Razoabilidade e da 
Proporcionalidade. Ha um risco da eficiencia considerar 
apenas variaveis economicas. 
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[c] Efetividade: esta presente quando o Estado atende 

ao interesse publico conforme esperado pelo conjunto da 
sociedade. A efetividade esta, portanto, proxima da 
legitimidade e do reconhecimento publico. 

A Constituicao aponta a necessidade de controlar a legalidade e a 
legitimidades da acao estatal: 

CF, art. 70. A fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, 
operacional e patrimonial da Uniao e das entidades da 
administracao direta e indireta, quanto a legalidade, 
legitimidade, economicidade, aplicacao das subvencoes e 
renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, 
mediante controle externo, e pelo sistema de controle 
interno de cada Poder. 

CF, art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario 
manterao, de forma integrada, sistema de controle interno 
com a finalidade de: (...) 

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a 
eficacia e eficiencia, da gestao orcamentaria, financeira e 
patrimonial nos orgaos e entidades da administracao 
federal, bem como da aplicacao de recursos piiblicos por 
entidades de direito privado; 

Leituras: 

PEREIRA, L. C. B. Exposigao no Senado sobre a Reforma da 
Administragdo Publica. Brasilia: Ministerio da Administracao 
Federal e Reforma do Estado, 1997. 

ARAtJJO, V. de C. A conceituagdo de governabilidade e governanga, 
da sua relagdo entre si e com o conjunto da reforma do Estado e do seu 
aparelho. . Brasilia. Em: < http://www.enap.gov.br/ >, 2002. 



Reflexoes 

Uma musica 

"Muito obrigado", de Mundo Livre S/A 

"Quem precisa de ordem pra moldar? Quem precisa de 
ordem pra pintar? Quem precisa de ordem pra esculpir? 
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Quern precisa de ordem pra narrar? Quem precisa de 
ordem? (...)" http://letras.terra.com.br/mundo-livre/565230/ 

A partir da musica, reflita sobre as diferencas entre publico 
e privado e identifique os principios do direito 
administrativo. 



Um caso 



Leia o caso abaixo com atencao em conjunto com seus 
colegas. 

Procure expor de forma objetiva quais e por que os 
principios do regime juridico-administrativo foram 
violados? 

Para auxiliar seu trabalho recomendo a leitura dos arts. 9°, 
10 e 11 da Lei 8429/92 e dos arts. 1° e 4° do Decreto-lei 
201/67. 



TJSP Apelacao Civel 70002208924/2001 Acao Civil Publica. 
Improbidade Administrativa. Comportamentos ilicitos. 

(...) A inicial aponta os fatos que ensejaram a presente acao, 
sendo eles: 

primeiro - no ano de 1995, CARLOS (...), na condicao de 
Prefeito Municipal, determinou a construcao de uma cancha 
reta para carreira de cavalos em sua propriedade com a 
utilizacao de bens, funcionarios e recursos publicos; 

segundo - CARLOS (...), CRISTIANO (...), ERICO (...) E 
ARTHUR (...), atraves de bilhetes e telefonemas, portanto 
sem licitacao ou qualquer outro procedimento formal, 
autorizavam abastecimento de combustivel em carros 
particulares, que tiveram como beneficiarios, alem do 
proprio CRISTIANO (...) e ARTHUR (...) (respectivamente, 
filho e genro do ex-Prefeito), MOISES (...), NILSON (...), 
ALCIR (...), MANOEL (...), SILVIA (...), GILSON (...), 
BOAVENTURA (...), RENATO (...), JOAO (...) e ELAINE (...) 
(companheira do ex-Prefeito), valores a serem pagos com 
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verba publica; 

terceiro - CARLOS (...), em novembro e dezembro de 1994 e 
Janeiro e marco de 1995, autorizou que fossem realizados 
pagamentos alem dos efetivos vencimentos a si proprio e 
aos funcionarios ANDREIA (...), CRISTIANO (...), ELISETE 
(...), LUIS (...) e VIVIANE (...); 

quarto - CARLOS (...), prevalecendo-se de sua condicao de 
Prefeito Municipal, alegando quebra de caixa, requereu 
junto ao proprietario da empresa Cunha & Grill Ltda., que 
suspendesse o fornecimento de produtos referentes ao 
empenho n° 02330, pedindo de volta a quantia de R$ 513,00 
(quinhentos e treze reais), valor este desviado em seu 
proveito; 

quinto - ERICO (...), assessor especial e responsavel pelo 
setor de compras, apropriou-se de um cheque no valor de R$ 
1.761, 36 (um mil, setecentos e sessenta e um reais e trinta e 
seis centavos), depositando-o em sua conta particular, 
deixando de saldar o debito da Prefeitura com a empresa 
Auto Pecas Armelio Wingert Ltda (...) 
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Unidade 2 Organizagao Administrativa do Estado 



Direito Administrative. 1 
[Projeto e-Midia] 



Apresentacao 



Ola, 

Na Unidade 1 voce conheceu os fundamentos do Direito 
Administrativo e o Regime Juridico Administrativo. 

Nesta Unidade 2 vamos estudar como a funcao administrativa 
demanda a construcao de estruturas administrativas variados 
necessarios para a realizacao dos objetivos do Estado. 

Lembre-se de que sao os Principios do Regime Juridico 
Administrativo que vao orientar toda a Organizacao 
Administrativa do Estado. 

Esta Unidade 2 esta dividida em: 

[a] Fundamentos da Organizacao Administrativa do 
Estado 

[b] Administracao Piiblica Direta 

[c] Administracao Piiblica Indireta 

[d] Novos vinculos da Administracao Piiblica 

Para orientar nosso estudo, mantenha sempre presente os seguintes 
questionamentos : 

Qual deve ser o tamanho do Estado? 

Por que e necessario construir estruturas administrativas 
publicas? 

Quais as finalidades de cada estrutura administrativa? 

Ao final desta Unidade, voce conseguira distinguir os processos que 
orientam a organizacao do Estado, bem como diferenciar os arranjos 
da Administracao Piiblica Direta, Indireta e os novos vinculos. 



Prof. Rafael 
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[a] Fundamentos juridicos 



Orgao e pessoa 



Inicialmente voce precisa conhecer algumas distincoes juridicas 
basicas: 



Pessoa natural 

Codigo Civil, art. 2° - A personalidade civil da pessoa 
[natural] comeca com o nascimento com vida (...) 

Codigo Civil, art. 6° - A existencia da pessoa natural 
termina com a morte (...) 

Pessoa juridica 

Codigo Civil, art. 40 - As pessoas juridicas sao de direito 
publico, interno e externo, e de direito privado 
Codigo Civil, art. 41 - Sao pessoas juridicas de direito 
publico interno: 

I - a Uniao; 

II - os Estados, o Distrito Federal e os Territorios; 
IE - os Municipios; 

IV - as autarquias, inclusive as associacoes publicas; 

V - as demais entidades de carater publico criadas por lei. 
Codigo Civil, art. 44 - Sao pessoas juridicas de direito 
privado: 

I - as associacoes; 

II - as sociedades; 

III - as fundacoes. 

IV - as organizacoes religiosas; 

V - os partidos politicos. 

Voce consegue identificar um exemplo para cada um dos incisos dos 
arts. 41 e 42? Qual e o orgao administrativo que tern personalidade 
juridica? Existem sujeitos de direitos sem personalidade juridica? 

Leituras: 

MELLO, C. A. B. De. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: 
MALHEIROS, 2010. Cap. III. 

FltJZA, C. Direito civil curso completo. Belo Horizonte: Del Rey, 
2008. Cap. IV. Item 9. 
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Entes politico-administrativos 



A Constituicao Federal orienta a construcao da Organizacao 
Administrativa do Estado: 

Art. 18. A organizacao politico-administrativa da Republica 
Federativa do Brasil compreende a Uniao, os Estados, o 
Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos 
termos desta Constituicao. 

Temos, ai, que o Estado brasileiro adota o Federalismo, com tres 
esferas politico-administrativo: 

[a] Uniao 

[b] Estado-membro 

[c] Municipio 

Esses entes politico-administrativos tem 
[1] autonomia politica 

[2] autonomia administrativa e 

[3] autonomia financeira. 

Voce consegue diferenciar essas tres autonomias? 

Leituras: 

MAGALHAES, Jose Luiz Quadros de; SOUZA, Tatiana Ribeiro de. 

Federalismo. Belo Horizonte: 2011. Disponivel em: 

http://joseluizquadrosdemagalhaes.blogspot.com.br/2011/06/428- 

federalismo-livro-parte- 1 .html 

ZIMMERMANN, A. Teoria geral do federalismo democrdtico. Rio de 

Janeiro: Lumen Juris, 1999. 

VENCESLAU, Pedro. Um outro mapa do Brasil. Revista Forum, n. 

100, julho, 2011. Disponivel em: 

http ://www.revistaforum. com.br/conteudo/edicao materia.php? 

codEdicao=100 

Competencias constitucionais 

Importante compreender que nao ha uma hierarquia entre os entes 
politico-administrativos. 

E, para se evitar o conflito entre eles, a Constituicao Federal 
distribuiu as competencias legislativas e as competencias 
executivas entre Uniao, estados e municipios da seguinte forma: 
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art. 22 Competencias legislativas privativas da Uniao 

art. 21 Competencias executivas exclusivas da Uniao 

art. 23 Competencias executivas comuns a Uniao, aos estados- 

membros e aos municipios 

art. 24 Competencias legislativas concorrentes a Uniao, aos estados- 

membros e aos municipios 

art. 25 Competencias executivas dos Estados-membros 

art. 30 Competencias dos municipios 




Voce poderia listar tres competencias executivas para cada um dos 
entes da federacao? 

Leituras: 

ALMEIDA, F. D. M. Competencias na Constituigao de 1988. Sao 

Paulo: Atlas, 1991. 

MAGALHAES, Jose Luiz Quadros de; SOUZA, Tatiana Ribeiro de. 

Federalismo. Belo Horizonte: 2011. Cap. 22 Distribuicao de 

competencias. Disponivel em: 

http://joseluizquadrosdemagalhaes.blogspot.com.br/ 

Evolucao do Estado brasileiro 

Para conhecer a evolucao e a sobreposicao dos processos de 
Organizacao Administrativa do Estado Brasileiro, leia: 
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COSTA, Frederico Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos 
de administracao publica; 200 anos de reformas. Revista de 
Administragao Publica, v. 42, n. 5, Rio de Janeiro, set/out, 2008. 

1. Introducao 

2. Administracao colonial portuguesa 

3. A construcao do Estado nacional 

4. A Republica Velha 

5. A "burocratizacao" do Estado nacional 

6. O nacional desenvolvimentismo 

7. A modernizacao autoritaria 

8. A reforma administrativa da Nova Republica 

9. A reforma do governo Collor 

10. A reforma Bresser 

11. O modelo conceitual 

12. Os instrumentos de intervencao 

13. Consideracoes finais - sintese historica 

[b] Administracao Publica Direta 

Processos de Organizacao administrativa 

Sao tres os processos, sucessivos e sobrepostos, na evolucao da 

organizacao administrativa do Estado: 

A - Processo de centralizacao 

B - Processo de desconcentracao 

C - Processo de descentralizacao 

Cl - Descentralizacao Politica 

Federal 

Regional 

Autonomica 
C2 - Descentralizacao Territorial 

RIDE 

Regioes metropolitanas 

Consorcios publicos 
C3 - Descentralizacao Funcional 

Autarquia 

Fundacao 

Empresa 

*contrato de gestao, acordo de resultados 
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C4 - Descentralizacao por colaboracao 

Contrato de gestao 

Concessao, permissao, autorizacao 

Convenios 
Leituras 

CARVALHO FILHO, J. dos S. Manual de direito administrativo. 17. 
ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. Cap. IX 

CARVALHO, R. M. U. De. Curso de direito administrativo : parte 
geral, intervencao do Estado e estrutura da administracao. Salvador: 
JusPodivm, 2008. Cap. VI e VII 

Orgaos da Administracao Publica Direta 

Teoricamente, ha uma sucessao entre os processos de centralizacao 
e de desconcentracao. 

Por um primeiro processo de desconcentracao ocorre com a criacao 
dos orgaos autonomos - todos eles criados diretamente pela 
Constituicao Federal. : 

[a] Poder Legislativo; 

[b] Poder Judiciario; e 

[c] Poder Executivo 

Desse modo, Congresso Nacional, Senado Federal, Camara dos 
Deputados, Tribunals, e outros, sao todos orgaos autonomos de uma 
so pessoa juridica de direito publico interno: a Uniao. 

Avancando sobre o processo de desconcentracao, a Uniao cria 
diversos orgaos, que sao estruturas internas a sua pessoa, mas, sem 
personalidade juridica. 

Portanto, o orgao nao detem direitos e deveres tampouco pode 
estabelecer negocios juridicos autonomamente. 

Todos os orgaos sao criados por meio de lei. 

CF, art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sancao do 
Presidente da Republica (...) IX - organizacao administrativa, 
judiciaria, do Ministerio Publico e da Defensoria Publica da 
Uniao e dos Territorios e organizacao judiciaria, do 
Ministerio Publico e da Defensoria Publica do Distrito 
Federal; 
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Aqui vemos o principio da legalidade em sentido estrito: principio 
da reserva legal. Somente e possivel criar e extinguir orgaos por 
meio da aprovacao de uma lei especifica. 

Importante alertar que o Poder Executivo nao pode criar novas 
estruturas ou extinguir as existentes por meio de decreto: 

CF, art. 84. Compete privativamente ao Presidente da 
Republica: VI - dispor, mediante decreto, sobre: a) 
organizacao e funcionamento da administracao federal, 
quando nao implicar aumento de despesa nem criacao ou 
extincao de orgaos publicos; 

Por fim, em razao da independencia e harmonia entre os poderes 
(CF, art. 2°), cada um dos poderes autonomos tem a exclusividade 
de iniciativa de lei para a organizacao de sua propria estrutura 
administrativa: 

Poder Executivo (CF, art. 61§lIIe); 
Poder Judiciario (CF, art. 96, II, c, d); 
Ministerio Publico (CF, art. 127§2° 
Camara dos Deputados (CF, art. 51, IV); 
Senado Federal (CF, art. 52, XIII) 

Desconcentracao e hierarquia 

As estruturas da Administracao Publica Direta sao geradas a partir 
de um processo de desconcentracao. 

Ha um pressuposto de que a desconcentracao permite uma 
especializacao das funcoes, o que favorece a burocracia e ganhos de 
eficiencia. 

Voce sabe correlacionar as caracteristicas da burocracia e do 
principio da eficiencia? 

Para diferenciar a Administracao Publica Direta, devemos observar 
se ha vinculo hierarquico: entre duas estruturas. 

O Vinculo Hierarquico pressupoe o exercicio direto da autoridade, 
do comando, do controle, da revisao, do regime disciplinar. 

Ha hierarquia entre dois orgaos quando a decisao de um orgao 
possa ser legalmente revista por outro superior. 
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Veja o art. 56 da Lei 9784/99 . 



Organizacao hierarquica 



O principal criterio para a organizacao Administrativa do Estado e a 
vinculacao hierarquica. Consulte o organograma do Governo 
Federal e pesquise por estruturas simetricas aos orgaos federals em 
seu municipio: 
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http://www.siorg.redegoverno.gov.br/Presidencia/PRESIDENCIA H 
L frame.htm 

Organizacao por atividade 

A Organizacao Administrativa do Estado pode ser compreendida a 
partir de seus setores de atuacao: 

[a] Atividades de Governo:consulte a Constituicao Federal, 
art. 76Ss; Casa Civil, Advocacia Geral da Uniao, 
Controladoria Geral da Uniao, Ministerio da Defesa etc. 

[b] Atividades da Ordem Social: consulte a Constituicao 
Federal, art. 6° e 193ss; Ministerio da Educacao, Ministerio 
da Saude, Ministerio da Previdencia Social etc 

[c] Atividades da Ordem Economica: consulte a 
Constituicao Federal, art. 170Ss; Ministerio da Fazenda, 
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Ministerio do Planejamento, Orcamento e Gestao, 
Ministerio da Industria, Comercio e Inovacao etc 

[d] Atividades de Infraestrutura: consulte os capitulos da 
Ordem Economica; Ministerio das Cidades, Ministerio dos 
Transportes, Ministerio da Integracao Nacional etc. 

Identifique as estruturas municipais simetricas a organizacao 
federal. 



Dispositivos legais 

A Organizacao Administrativa do Estado e feita em primeiro lugar 
pela Constituicao Federal. 

Consulte a Constituicao Federal e anote os temas tratados nos 
capitulos do Titulo III - Da Organizacao do Estado: 

Capitulo I: 

Capitulo II: 

Capitulo III: 

Capitulo IV: 

Capitulo VI: 

Capitulo VII: 

Na decada de 60, tivemos um importante marco na Organizacao 
Administrativa do Estado: o Decreto-lei 200/1967. 

Leia os arts. 4° ao 14 e faca as anotacoes sobre os conceitos 
apresentados. 

Todavia, o Decreto-lei 200/1967 perdeu em muito sua atualidade 
devido ao avanco dos processos de organizacao do Estado. 
Especialmente, com a superveniencia da Constituicao, em 1988, e 
das reformas da decada de 1990, o arranjo administrativo estatal 
sofreu modificacoes que, hoje, pedem uma nova Lei Organica da 
Administracao Publica. 

Leituras: 

BRASIL. Ministerio do Planejamento, Gestao e Orcamento. 
[Comissao de Juristas constituida pela Portaria n° 426/2007/MPOG]. 
Anteprojeto de Lei organica da Administragao Publica. Disponivel 
em: http://www.gespublica.gov.br/anteprojeto-de-lei- 

organica/consulta-publica-sobre-o-anteprojeto-de-lei-organica 
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[c] Administracao Piiblica indireta 



Hierarquia e supervisao 



Na Administracao Piiblica Direta ha vinculo hierarquico, que 

pressupoe o exercicio direto da autoridade, do comando, do 
controle, da revisao, do regime disciplinar. 

Ha hierarquia entre dois orgaos quando a decisao de um orgao 
possa ser legalmente revista por outro superior. 

Diferentemente, entre as entidades da Administracao Piiblica 
Indireta e os orgaos da Administracao Direta existe um vinculo de 
supervisao. Juridicamente nao ha hierarquia, uma vez que nao seria 
possivel que um orgao (sem personalidade juridica) tivesse dominio 
sobre uma pessoa juridica capaz. 

Assim, nao ha exercicio direto do poder de comando, controle, 
revisao e disciplina entre um orgao e uma entidade. 

Veja o art. 26 do Decreto-lei 200/67. 

Processo de descentralizacao 

A Administracao Indireta e construida por um processo de 
descentralizacao, por meio do qual a Uniao (pessoa juridica de 
direito publico interno) criar outras pessoas juridicas. 

O Decreto-lei 200/67 tentou definir a Administracao Indireta: 

Art. 4°, II - A Administracao Indireta, que compreende as 
seguintes categorias de entidades, dotadas de personalidade 
juridica propria: 

a) Autarquias; 

b) Empresas Publicas; 

c) Sociedades de Economia Mista. 

d) fundacoes publicas. 

Contudo, em seu art. 5°, o Decreto-lei apresenta imprecisoes 
tecnicas que nao se ajustam a realidade atual. 

A Constituicao Federal regulamentou o processo de 
descentralizacao: 
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Art. 37, XIX - somente por lei especifica podera ser criada 
autarquia e autorizada a instituicao de empresa publica, de 
sociedade de economia mista e de fundacao, cabendo a lei 
complementar, neste ultimo caso, definir as areas de sua 
atuacao;. 

Isto quer dizer que para a criacao de cada autarquia havera uma lei 
especifica que a institui. Diferentemente, as empresas e as fundacSes 
serao criadas pelo Estado de acordo com a legislacao civil depois 
que uma lei especifica autorizar sua criacao. 

Leituras: 

CARVALHO, R. M. U. De. Curso de direito administrative): parte 

geral, intervenqao do Estado e estrutura da administragdo. Salvador: 

JusPodivm, 2008. Cap. VI 

CARVALHO FILHO, J. dos S. Manual de direito administrativo. 17. 

ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. Cap. IX 

JUSTEN FILHO, M. Curso de Direito Administrativo. rev. e atual. Sao 

Paulo: Saraiva, 2008. Cap. V 



Autarquias 
Funcoes exclusivas de Estado 

O que e funcao administrativa? 

Quais sao as funcoes tipicas do Estado? 

Classificacao das Autarquias 

Autarquia funcional 

Autarquia de servico 

Autarquia de regulacao (ou agendas reguladoras) 

Autarquia territorial (regioes metropolitanas, RIDE etc) 

*Cons6rcios publicos ( Lei 11.107/2005 ) 

* Conselhos regionais de profissao 

Fundacoes 

Ordem social e Funcoes nao exclusivas 

CF. art. 193. A ordem social tern como base o primado do 
trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justica sociais. 
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Classificacao das Fundacoes 

Fundacoes Publicas 
Fundacoes Publicas de regime publico 
Fundacoes Publicas de regime privado 
Fundacoes Publicas de regime estatal * 

* Fundacoes privadas 

* Fundacoes privadas de apoio 



Empresas estatais 



Ordem economica 

CF. art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta 
Constituicao, a exploracao direta de atividade economica 
pelo Estado so sera permitida quando necessaria aos 
imperatives da seguranca nacional ou a relevante interesse 
coletivo, conforme definidos em lei. 

A exploracao de atividade economica e atividade tipica da 

Administracao Publica? 

Classificacao das Empresas Estatais 

Empresa publica 

Sociedade de Economia Mista 

* Empresa dependente do Tesouro: LRF, art. 2°, III * 

* concessionario de servico publico * 

* sociedade de proposito especifico * 

Acesse a pagina do Ministerio do Planejamento para conhecer a 
relacao das empresas estatais federals 



Quadro geral dos formatos juridicos: 



Estude comparativamente os formatos juridicos considerando os 
campos de atuacao do Estado, do mercado e da sociedade. 

BRASIL. Ministerio do Planejamento: 

http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/seg 
es/fundacao estatal/ arquivos/0707 18 PFE Arq formatos.pp s 

Gradiente dos formatos juridicos: 
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^Administracjao Publica 



Iniciativa Privada 




Direito Publico 



[d] Novos vinculos administrativos 



Privatizacao e publicizacao 



A Administracao Publica e composta de orgaos (administracao 
direta) e entidades (administracao indireta). 

Esses arranjos podem atuar 

[a] em atividades exclusivas de Estado (primeiro setor), 

[b] em atividades produtivas de mercado (segundo setor) ou 

[c] em atividades de promocao da ordem social (terceiro setor). 

Essa tipologia dos setores advem da divisao entre os campos do 

[1] Estado (primeiro setor), 

[2] Mercado (segundo setor) e 

[3] Sociedade Civil (terceiro setor). 

E comum denominar o terceiro setor como o campo "publico nao 
estatal", ou seja, entidades e atividades de interesse publico mas que 
nao fazem parte da estrutura da administracao publica estatal, nem 
direta tampouco indireta. 



45 



Dois processos sao fundamentals para compreender os novos 
vinculos do Estado: 

[a-b] Privatizacao 
[a-c] Publicizacao 

Leituras: 

PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Exposigdo no Senado sobre a Reforma 

da Administragdo Publico.. Brasilia: Ministerio da Administracao 

Federal e Reforma do Estado, 1997. (Cap. 6 e 8) 

CARVALHO, R. M. U. De. Curso de direito administrative): parte 

geral, intervengao do Estado e estrutura da administragdo. Salvador: 

JusPodivm, 2008. Cap. VII 

DIAS, Maria Tereza F. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e 

regulagdo: por um novo marco juridico. Belo Horizonte: Forum, 2008. 

Sistema S 

O Sistema 'S' e formado entidades privadas que foram criadas por 
lei para promover a ordem social para categorias economicas 
especificas. 

A manutencao das entidades do Sistema 'S' e feita por meio de 
contribuicoes parafiscais, arrecadadas compulsoriamente de 
categorias economicas. 

Contudo, esses valores nao sao geridas pelo Estado; mas, sim, 
diretamente pelas entidades privadas. Sao exemplos: 

SENAI: http://www.senai.br 

SESI: www.sesi.org.br 

SEBRAE: http://www.sebrae.com.br/ 

SEN AT: http://www.sestsenat.org.br/Paginas/Index.aspx 

SENAR : http ://www. senar.org.br/novo/ 

OSCIP 

Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico e uma entidade 
privada sem fins lucrativos que, uma vez cumpridos os requisitos 
legais, recebe a qualificacao especial de OSCIP. 

O processo para tal a qualificacao e regulado pela Lei 9790/99 . 
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Logo, OSCIP e um titulo que e atribuido a uma pessoa juridica de 
direito privado ja existente e que tern como finalidade a promocao 
da ordem social (Lei 9790/99, art. 3°). 

O principal incentivo para as OSCIPs e poder celebrar Termo de 
Parceria com o Estado e, assim, receber recursos financeiros para a 
sua atividade (Lei 9790/99, art. 9 a 15). 

Clique aqui: Instrucoes do Ministerio da Justica para receber a 
qualificacao de OSCIP: 

http://portal.mj.gov.br/data/Pages/Ml0FA9C8DBITEMIDB54EE78E27 
19487296BCF45864F4789DPTBRNN.htm 

Para mais detalhes, leia: BRASIL. Ministerio da Tustica. Manual de 
Entidades Sociais. Brasilia, 2007. (pp. 13-21) 3,4MB 

Entidade de utilidade publica 

Diferentemente, as entidades de utilidade publica sao entidades 
privadas que recebem o titulo de "utilidade publica", de acordo com 
a Lei 91/1935. 

A concessao do titulo de utilidade publica nao leva imediatamente a 
concessao de qualquer beneficio por parte do Estado para a entidade 
titulada. 

Contudo, este titulo pode autorizar a concessao de isencoes fiscais e 
subvencoes sociais, caso a entidade cumpra com outros requisitos 
legais. 

Para mais detalhes, leia: BRASIL. Ministerio da Tustica. Manual de 
Entidades Sociais. Brasilia, 2007. (pp. 23-30) 3,4MB 

Quais sao as entidades de utilidade publica de seu municipio? 

Entidade filantropica 

Entidades filantropicas sao entidades privadas que atendem os 
requisitos da Lei 12.101/2009 e sao certificadas pelo Ministerio da 
Saude, Ministerio da Educacao ou Ministerio do Desenvolvimento 
Social, dependendo de sua area de atuacao: 

Saude - Educacao - Assistencia social 
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A certificacao como Entidade Filantropica concede a isencao de 
contribuicoes previdenciarias em contrapartida aos beneficios 
sociais prestados a sociedade. 



Organizacoes sociais 

Organizacoes sociais sao entidades privadas que atendem os 
requisites da Lei 9637/99 e sao livremente escolhidas pelo Estado 
para a celebracao de um Contrato de Gestae 

As Organizacoes Sociais surgem no contexto da Reforma do Estado 
na decada de 1990 e visavam a transferencia das atividades de saiide 
e de educacao, antes prestadas diretamente pelo Estado, para 
entidades privadas. 

Atualmente, na esfera federal sao poucas as organizacoes sociais 
qualificadas. No estado de Sao Paulo ha uma tendencia a celebracao 
de contratos de gestao que tern por objeto a manutencao de servicos 
publicos de saiide e cultura. 

Organizacoes Sociais de Cultura qualificadas pelo Governo 
de Sao Paulo: http://www.cultura.sp.gov.br/ 

Organizacoes Sociais de Saiide qualificadas pelo Governo de 
Sao Paulo: www.saude.sp.gov.br/ 

Terceiro setor 

O termo "terceiro setor" nao e uma qualificagao legal especifica, mas 
que nos remete a um conjunto de entidades da sociedade civil. 
Conheca o universo das ONGs no Brasil e em seu municipio. 

Leituras: 

IBGE. As fundagoes privadas e associagoes sem fins lucrativos no 

Brasil. Brasilia: IBGE, 2005. 

VIOLIN, Tarso Cabral. Estado, ordem social e privatizacao. Revista 

Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), n° 12, 

dezembro/janeiro/fevereiro, 2008. 

COUTINHO, Joana Aparecida. Organizacoes Nao-Governamentais: 

o que se oculta no "nao"? Revista Espago Academico, n° 24, maio, 

2003. 
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Reflexoes 



A charge 

UOL Charges. "Daniel Dantas para as criangas". 2008; 

http://charges.uol.com.br/2008/07/16/cotidiano-caso-daniel- 
dantas-para-criancas/ 

Liste os orgaos e as entidades citados; e 

Identifique a funcao administrativa de cada qual. 

A musica 

"Samba da ONG", de Meia Duzia de 3 Ou 4: 

Queria montar uma ONG/ Em Hanover nao cabia/ Onde eu 
iria montar urn projeto voltado pra pilantrofia?/ Um 
senador meu amigo me disse/ "Tem jeito, lhe arrumo o 
dinheiro"/ E so pedir pro prefeito isencao no imposto/ Mais 
verba e terreno/ 

Nao pode ser muito longe/ De onde a ONG deve estar/ Tem 
que ter banco por perto/ E um boy bem esperto/ So e pra 
retirar/ Queria montar uma ONG/ Em Hanover nao cabia/ 
Onde eu iria montar um projeto bonito de pilantrofia?/ 
Defender uma causa nobre/ Mas desde que cobre pra ter 
garantia/ E um projeto bonito/ Com fortes tendencias pra 
ecologia/ Se ce quiser ajudar e se lhe sobrar algum/ Agenda 
171/ E a conta-corrente, favor anotar/ 9-12-16/ Os 
ornitorrincos agradeceriam/ 3 meia barra 6/ Em Tegucigalpa 
o clima e terrivel (muito ruim!) 

http://www.vagalume.com.br/meia-duzia-de-3-ou-4/samba- 
da-ong.html#ixzzlsQYfu7LZ 

Qual e o problema da ONG? 

Por que o Estado nao faz o que a ONG faz? 
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Um filme 



"Quanto vale ou e por quilo?", de Sergio Bianchi: 
http://www.youtube.com/watch?v=ZawjFgDLl3Q 

Assista ao filme e localize o Estado, seiis orgaos e suas 
entidades. 



Um caso 



O prefeito de um municipio recem emancipado, ainda sem 
legislacao propria, formula algumas questoes pretendendo 
que voce indique, para cada uma delas, a melhor solucao de 
organizacao administrativa: 

a) seria possivel ele entregar a tarefa de lancamento e de 
arrecadacao de impostos para um escritorio de contabilidade 
de um vereador de sua confianca? 

b) para cumprir uma promessa de campanha, como ele 
poderia retirar o servico de agua da secretaria municipal de 
obras e dar mais autonomia ao gestor do servico, mas sem 
perder totalmente o controle. 

c) como seria possivel organizar sua prefeitura de modo que 
ele nao tivesse que cuidar diretamente das creches com 
criancas menores de 6 anos nem do asilo de idosos. 

Antes de resolver o caso, consulte a LeilO. 863/2003 , que 
dispoe sobre a organizacao da Presidencia da Republica e 
dos ministerios; e observe o art. 4° da Lei Delegada 119/2007 
e da Lei Delegada 125/2007 , ambas do Estado de Minas 
Gerais. 

Procure discutir com seus colegas e conhecer os arranjos de 
seu municipio. Construa uma solucao reunindo os 
conhecimentos das Unidades 1 e 2. 
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Unidade 3 Teoria do Ato Administrativo 



Direito Administrativo. 1 
[Projeto e-Midia] 



Apresentacao 



Ola, 

Na Unidade 1 voce conheceu o Regime Juridico Administrativo e na 
Unidade 2 voce estudou diferentes processos de Organizacao 
Administrativa do Estado. 

Agora, nesta Unidade 3 vamos discutir como esse regime juridico 
administrativo se manifesta cotidianamente. Nossa atencao se 
voltara para a manifestacao de vontade dos diversos orgaos e 
entidades publicas por meio de atos administrativos. 

Esta Unidade 3 sera dividida em: 

[a] Fundamentos da Teoria do Ato Administrativo 

[b] Elementos constitutivos do Ato Administrativo 

[c] Caracteristicas do Ato Administrativo 
[c] Extincao dos Atos Administrativos 

Durante o estudo reflita sobre: 

Qual e a vontade do Estado? 

Quais as diferencas entre a vontade do Estado e a vontade 

dos individuos? 

Quais sao os atos administrativos que interferem em sua 

vida? 

Depois desta Unidade 3 voce deve ter a competencia de identificar 
os elementos constitutivos do ato administrativo e apontar solucoes 
para os casos de extingao de atos administrativos viciados. 

Bons estudos! 
Prof. Rafael 
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[a] Fundamentos juridicos 



Fato, ato, negocio 



Vamos anotar algumas distincoes fundamentals para nosso estudo: 

[a] Fato Juridico: e urn evento, natural ou humano, que recebe 
alguma significacao pelo mundo juridico. Veja o exemplo do 
nascimento e morte de uma pessoa fisica. Para esses eventos o 
direito imputa diversas consequencias relacionadas a direitos e 
deveres. 

Lei 10.406/2002, Codigo Civil, art. 2° - A personalidade civil 
da pessoa comeca do nascimento com vida; mas a lei poe a 
salvo, desde a concepcao, os direitos do nascituro. 

Lei 10.406/2002, Codigo Civil, art. 6° - A existencia da 
pessoa natural termina com a morte; presume-se esta, 
quanto aos ausentes, nos casos em que a lei autoriza a 
abertura de sucessao definitiva. 

[b] Ato Juridico: o elemento distintivo do ato e a presenca de 
uma vontade, que pretende modificar alguma relacao juridica. 
Atualmente, o Codigo Civil adotou a negocio juridico como 
conceito central da Teoria das Obrigacoes. Sao exemplos classicos 
de negocios juridicos os contratos de direito privado, os 
testamentos, as sociedades e associacoes. Para ser valido o negocio 
juridico requer: 

Lei 10.406/2002, Codigo Civil, art. 104, I - agente capaz; II - 
objeto licito, possivel, determinado ou determinaveljIII - 
forma prescrita ou nao defesa em lei. 

Para o estudo do Direito Administrativo, vamos adotar os termos: 

[c] Fato Administrativo: toda manifestacao da Administracao 
Publica para a qual atribuimos um significado juridico. 

[d] Ato Administrativo: e a manifestacao formal da vontade do 
Estado para dar cumprimento a lei e em observancia ao regime 
juridico administrativo. 

[e] Atos Juridicos sob Regime Privado: sao manifestacoes do 
Estado quando despojado dos atributos publicos. Exemplos desses 
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sao as compras de pequeno valor e pronto pagamento ou os atos 
tipicos das empresas estatais quando em concorrencia no mercado 
privado. 

[f] Atos de governo: sao atos com conteudo politico ou de 

soberania. Exemplos de atos de governos sao as declaracoes de 
guerra e paz, a concessao de asilo ou indulto. 

Conceito de ato administrativo 

Voce pode construir um conceito de Ato Administrativo a partir 
dos seguintes topicos: 

Declaracao Juridica (de uma vontade): o ato administrativo 
sempre sera a manifestacao da vontade do Estado. No nosso 
caso, o Estado esta submetido ao Direito e vinculado a 
realizacao do interesse publico. 

Agente Estatal: o ato administrativo sera valido quando for 
construido por um agente publico competente ou que tenha 
recebido poderes do Estado. 

Regime de Direito Publico: o traco distintivo entre os atos 
juridicos, em geral, e os atos administrativos, em especial, e 
que a esses serao aplicadas as normas do regime juridico 
administrativo (ver Unidade 1). 

Funcao Administrativa: contudo, o ato administrativo deve 
ser distinto do ato legislativo (lei) e do ato jurisdicional 
(decisao judicial). O ato administrativo executa uma funcao 
administrativa, ou seja, pretende a realizacao dos comandos 
expressos na lei. 

Leituras: 

CARVALHO FILHO, J. dos S. Manual de direito administrativo. 17. 

ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. Cap.IV. 

JUSTENFILHO, M. Curso de Direito Administrativo. rev. e atual. Sao 

Paulo: Saraiva, 2008. Cap. VII. 

MELLO, C. A. B. De. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: 

MALHEIROS, 2010. Cap. VII. 



54 



Formacao do ato administrativo 



Os atos administrativo s podem receber diferentes qualificacoes 
quanto a sua constituicao: 

[a] Perfeicao: sao atos administrativos perfeitos aqueles 
que estao [conclusos, isto e, nao dependem de qualquer 
condicao, termo ou formalidade para sua existencia. Um 
contraexemplo e um ato administrativo que ainda requer 
uma assinatura ou registro. 

[b] Validade: a validade do ato administrativo diz 
respeito a sua conformidade com o direito (principio da 
legalidade). Logo, o ato administrativo e valido se o foi 
construido segundo os principios e as regras de direito 
publico. Quando houver vicio em algum dos seus elementos 
constitutivos, o ato administrativo perde a validade. 

[c] Eficacia: e a capacidade de gerar efeitos juridicos. 
Em regra, todo ato administrativo valido (conforme o 
direito) e eficaz. Ao contrario, sera ineficaz o ato que ja 
gerou todos os seus efeitos possiveis ou que tenha algum 
vicio. 

[d] Eficiencia: e um principio juridico para verificar a 
adequacao entre a utilizacao dos meios e os objetivos 
pretendidos. Sera eficiente o ato administrativo que nao for 
excessivo ou desproporcional, tanto em sua equacao 
economica quanto em sua condicao humana. 

[e] Efetividade: e a medida de adequacao entre a acao 
estatal e as expectativas sociais. A efetividade e a guia para 
avaliar a legitimidade dos atos. Assim, sao contrarios a 
efetividades aqueles atos que nao buscam a realizacao dos 
objetivos fundamentals do Estado (CF, art. 3°). 

Especies de ato administrativo 

Os atos administrativos sao todas as manifestacSes de vontade do 
Estado. Assim, ha uma diversidade de nomes utilizados comumente. 
Todavia, nao ha uma tipologia legal das especies, podendo diferir o 
conteudo do ato em razao da organizacao administrativa adotada e 
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em razao dos arranjos federativos. 

Pesquise exemplos no Diario Oficial da Uniao: www.in.gov.br 
Admissao 
Concessao 
Permissao 
Autorizacao 
Aprovacao 
Licenca 
Homologacao 
Decreto 
Portaria 
Alvara 
Instrucao 
Aviso Circular 
Ordem de Servico 
Resolucao 
Deliberacao 
Parecer 
Oficio 

Processo Administrative 

Uma vez compreendido o conceito de ato administrative, podemos 
avancar nossa discussao para o Processo Administrativo. 

O ato administrativo nao existe isolado no mundo juridico, mas e 
consequencia de urn processo administrativo. Por vezes esse 
processo administrativo e formalizado e tem uma legislacao 
especifica (por exemplo, licitacSes, licenciamento ambiental, 
parcelamento de solo etc). Outras vezes, o processo administrativo e 
simplificado ou resumido em formularios ou mensagens resumidas 
(por exemplo, pedido de vista de sua prova). 

O conceito de Processo Administrativo e formulado a partir do 
encadeamento logico e legal de atos administrativo s. Ou seja, o 
Direito impSe uma sequencia de atos ordenados para a obtencao de 
um fim especifico - que sera sempre a realizacao da funcao 
administrativa. 

E recomendavel a distincao quanto ao objeto: 
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[a] Processo Legislative: tern por objetivo a elaboracao 
de uma norma juridica geral; 

[b] Processo Jurisdicional: tem por objetivo a decisao 
concreta de urn conflito juridico entre parte; 

[c] Processo Administrativo: tem por objetivo o 
interesse publico por meio da realizacao da funcao 
administrativa; 

Enquanto a Teoria do Ato Administrativo preocupa-se com os 
elementos constitutivos, o estudo do Processo Administrativo 
destaca as fases: 

[1] Instauracao 

[2] Instrucao 

[3] Decisao 

Consulte a Lei 9.784/99, que dispoes sobre normas gerais de 
processo administrativo da Uniao. Em especial, o art. 2°, caput e 
seu paragrafo unico. 



[b] Elementos do ato administrativo 



Fundamentacao 



A Teoria do Ato Administrativo adota a identificacao de cinco 
elementos constitutivos: sujeito, forma, objeto, motivo e 
finalidade. Esses elementos sao referenciados pela Lei que regula a 
acao popular: 

Lei 4.717/65 Art. 2° Sao nulos os atos lesivos ao patrimonio 
das entidades mencionadas no artigo anterior, nos casos 

de: a) incompetencia; b) vicio de forma; c) ilegalidade do 
objeto; d) inexistencia dos motivos; e) desvio de finalidade. 

Paragrafo unico. Para a conceituacao dos casos de nulidade 
observar-se-ao as seguintes normas: 

a) a incompetencia fica caracterizada quando o ato nao se 
incluir nas atribuicoes legais do agente que o praticou; 

b) o vicio de forma consiste na omissao ou na observancia 
incompleta ou irregular de formalidades indispensaveis a 
existencia ou seriedade do ato; 

57 



c) a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato 
importa em violacao de lei, regulamento ou outro ato 
normativo; 

d) a inexistencia dos motivos se verifica quando a materia 
de fato ou de direito, em que se fundamenta o ato, e 
materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao 
resultado obtido; 

e) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica 
o ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou 
implicitamente, na regra de competencia. 

Nao se esqueca de anotar o fundamento constitucional desta 
garantia do cidadao: 

Constituicao Federal, art. 5°, LXXIII - qualquer cidadao e 
parte legitima para propor acao popular que vise a anular 
ato lesivo ao patrimonio publico ou de entidade de que o 
Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio 
ambiente e ao patrimonio historico e cultural, ficando o 
autor, salvo comprovada ma-fe, isento de custas judiciais e 
do onus da sucumbencia; 



Sujeito 

O ato administrativo e a manifestacao da vontade do Estado. 
Todavia, o Estado nao e uma entidade monolitica; ao contrario, 
admite multiplos arranjos administrativos (Unidade 2) e, para cada 
orgao e atribuida uma funcao administrativa e vinculados agentes 
publico s. 

Desse modo, os agentes publicos recebem poderes especiais para 
realizar a funcao administrativa especifica do orgao em que estao 
vinculados. Por isso, podemos concluir que a competencia e 
consequencia do cargo ocupado. 

Dito de outro modo: o agente publico somente pode realizar atos 
administrativos para os quais recebeu poderes legais especificos. 

Veja o exemplo de competencias do: 

Presidente da Republica: Constituicao Federal, art. 84 
Reitor da UFOP: Estatuto da UFOP, art. 18 
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Nao devemos confundir competencia legal com capacidade tecnica. 

A competencia legal e o poder-dever de realizar certos atos porque 
o direito assim o autoriza. 

Por outro lado, a capacidade tecnica diz respeito a qualificacao 
profissional do servidor. 

Na Administracao Publica a capacidade tecnica e averiguada no 
momento da admissao do servidor publico. Por isso, pressupomos 
que todo servidor publico competente detem capacidade tecnica 
para o cargo que ocupa. Todavia, permanece o debate entre o 
instituto do concurso publico e as nomeacoes para cargos 
comissionados. 

A competencia legal e consequencia direta do Principio da 
Legalidade (ver Unidade l). Porque o Estado brasileiro e um Estado 
de Direito, seus agentes tambem estao submetidos ao direito e 
somente podem realizar atos administrativos para os quais tenham 
recebido autorizacao expressa em lei. 

Em conjunto, o Estado e uma organizacao burocratica que segmenta 
e especializa as funcoes, os orgaos e os agentes. Logo, a hierarquia e 
o criterio definidor do limite da competencia de cada sujeito. 

Por fim, o interesse publico e indisponivel, isto e, um sujeito nao 
pode delegar seus poderes para outra pessoa - exceto em casos 
excepcionais e previstos em Lei. 

Leia com atencao os arts. 11 a 17 da Lei 9.784/99 e anote suas 
duvidas. 



Forma 

Como visto na Unidade 1, o Principio da Publicidade e orientador 
de toda a acao estatal. Haveria atos secretos, sigilosos ou reservados 
em um Estado Democratico? 

Neste momento, quando estudamos os atos administrativos 
queremos pesquisar por quais formas a vontade do Estado se 
apresenta dentro da Administracao Publica e para a sociedade. 

A forma, portanto, e um dos elementos constitutivos do ato. 
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Havendo vicio na forma, o ato administrativo nao alcancara a sua 
perfeicao. Exemplo disso, sao os atos administrativos que nao 
chegam a ser registrados ou publicados. 

Todavia, bem aprendemos, a forma do ato nem sempre sera 
publicacao em diarios oficiais. Ver o Diario Oficial da Uniao. 

Por vezes, vamos admitir a oralidade, como no Edital Microcredito 
do Minister io da Cultura : 

"3.3.3. Para os proponentes que nao dominam a lingua 
escrita oficial, esta prevista, opcionalmente, a inscricao oral 
via Formulario de Inscricao respondido e gravado em meio 
digital, CD ou fita cassete, a ser enviado para o mesmo 
endereco descrito no item 3.2." 

Lembrando, sempre, que a forma (formalidade) garante a seguranca 
juridica necessaria ao Estado de Direito. 

Por outro lado, e recorrente na Administracao Publica os vicios de 
excesso quanto os vicios por omissao. 

Ha vicio de excesso quando as formas exigidas para o ato 
administrativo sao desproporcionais aos fins pretendidos. 
Tente compreender o passo a passo para retirar uma 
segunda via da Carteira Nacional de Habilitacao. 

Sao vicios de omissao quando o agente publico realiza um 
ato sem observar os requisitos previstos em lei. Por 
exemplo, quando comunica verbalmente o resultado de 
processos quando a lei exige sua publicacao. 

Voce pode identificar exemplos de vicios de forma provocados pelas 
disfuncoes da burocracia e pelo patrimonialismo? 

Objeto 

O ato administrativo e uma declaracao juridica. Por isso, devemos 
distinguir A) o objeto juridico do ato administrativo de B) seus 
efeitos materials consequentes. Identifique essa diferenca no ato 
administrativo abaixo: 



60 



PORTARIA N° 61, DE 18 DE FEVEREIRO DE 2010 

A SECRETARIA DE SERVIQOS DE COMUNICAgAO 
ELETRONICA DO MINISTERIO DAS COMUNICACOES, no 
uso de suas atribuicoes, considerando as disposicoes do 
Decreto n° 5.820, e 26 de junho de 2006, e tendo em vista o 
que consta do Processo ° 53000.057501/2009, resolve: 
Aprovar o local de instalacao e a utilizacao dos 
equipamentos da estacao digital da TV DlARIO LTDA, 
concessionaria do Servico de Radiodifusao de Sons e 
Imagens, no municipio de Fortaleza, Estado do Ceara, 
utilizando o canal digital 23 (vinte e tres). ZILDA BEATRIZ 
S. DE CAMPOS ABREU. 

Qual e o objeto do ato administrativo? O conteudo juridico cria, 
modifica ou extingue direitos e obrigacoes? 

O objeto do ato deve ser analisado em dois niveis: 

Possibilidade Material: averiguar se os efeitos materials do 
ato administrativo sao factiveis. 

Possibilidade Juridica: averiguar se o ordenamento juridico 
(conjunto de Constituicao Federal, leis, regulamentos etc) 
autorizam expressamente o ato administrativo. Neste 
momento queremos indagar sobre a licitude e sobre a 
moralidade do ato administrativo. 

Discricionariedade e Vinculacao: qual a distincao entre os 
objetos possiveis aos atos discricionarios e aos atos 
vinculados? 

Motivo 

Lembramos, mais uma vez, que o Estado nao tem vontade propria; 
mas, ao contrario, esta vinculado ao principio da legalidade. Nessa 
trilha, o ato administrativo somente pode ser expedido se houver 
motivo. 

Motivo de Fato: e a exposicao dos fatos que indicam a 
necessidade de editar determinado ato. Logo, as chuvas 
imprevistas que devastam uma cidade sao motivos faticos 
para a decretacao de calamidade publica. 
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Motivo de Direito: e a exposicao das normas juridicas que 

autorizam aquele ato. Exemplo de exposicao de motivos 
juridicos voce encontra no Caso apresentado no topico das 
Atividades. 

Tem-se consolidado a Teoria dos Motivos Determinantes que 

recomenda a necessidade de motivar todos os atos, isto e, expressar 
objetivamente os motivos faticos e os motivos juridicos que levaram 
a edicao do ato administrativo. 

Em consequencia dessa Teoria, o gestor publico passa a se vincular 
aos motivos indicados, de tal modo que a declaracao falsa ou juizo 
inveridico sobre um motivo fatico ou juridico sera causa para a 
invalidacao do ato. 

Essa e uma estrategia de evitar desvios dos principios gerais da 
Administracao Publica. Pois, uma vez expostos os motivos pode-se 
demonstrar desvios ou vicios de legalidade, moralidade, publicidade, 
impessoalidade e eficiencia. Voce poderia indicar um ato 
administrativo que omite seus motivos ou que apresenta motivos 
inveridicos? 

Leia com atencao o art. 50 da Lei 9784: 

Os atos administrativos deverao ser motivados, com 
indicacao dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando: 

I - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses; 

II - imponham ou agravem deveres, encargos ou sancoes; 

III - decidam processos administrativos de concurso ou 
selecao publica; 

IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo 
licitatorio; 

V - decidam recursos administrativos; 

VI - decorram de reexame de oficio; 

VII - deixem de aplicar jurisprudencia firmada sobre a 
questao ou discrepem de pareceres, laudos, propostas e 
relatorios oficiais; 

VIII - importem anulacao, revogacao, suspensao ou 
convalidacao de ato administrativo. 

§ lo A motivacao deve ser explicita, clara e congruente, 
podendo consistir em declaracao de concordancia com 
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fundamentos de anteriores pareceres, informacoes, decisoes 
ou propostas, que, neste caso, serao parte integrante do ato. 
§ 2o Na solucao de varios assuntos da mesma natureza, pode 
ser utilizado meio mecanico que reproduza os fundamentos 
das decisSes, desde que nao prejudique direito ou garantia 
dos interessados. 

§ 3o A motivacao das decisoes de orgaos colegiados e 
comissoes ou de decisoes orais constara da respectiva ata ou 
de termo escrito 

Finalidade 

A finalidade do ato administrativo deve ser sempre o interesse 
publico. Na Unidade 1 discutimos as dificuldades de identificar o 
conteudo do interesse publico. Por isso, e importante que o sujeito 
demonstre objetivamente a finalidade do ato. Se o sujeito nao o 
fizer, devemos buscar nos elementos outros elementos a 
caracterizacao da finalidade publica. 

Ainda devemos destacar a diferenca entre o interesse publico e o 
interesse estatal. Por vezes, pode ocorrer conflito entre eles ou o 
segundo se sobrepor ao primeiro. 

A finalidade do ato pode ser comprometida quando os principios 
gerais da Administracao Publica sao violados. Identifique exemplos 
de violacao de principios do art. 37 da Constituicao que levam ao 
desvio da finalidade. 

Nosso contraponto da finalidade pode ser compreendida a partir das 
definicSes de improbidade administrativa. Leia os arts. 9°. 10 e 11 
da Lei 8429/1992 

[c] Caracteristicas do ato administrativo 

Discricionariedade e vinculacao 

Os atos administrativos podem ser, inicialmente, diferenciados em 
razao de suas caracteristicas de vinculacao e de discricionariedade. 

Vinculacao: a vinculacao vai gerar um ato administrativo 
em que todos os cinco elementos constitutivos sao previstos 
expressamente em lei. 
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Nao cabe, portanto, qualquer opcao do gestor publico: constatados 
os requisitos legais, deve-se editar o ato. Exemplo tipico de ato 
vinculado sao as licencas. 

Reflita sobre a licenca para dirigir, licenca para construir, licenca 
para funcionamento de comercio etc. Igualmente vinculadas sao as 
concessoes de beneficios previdenciarios e assistenciais. 

Discricionariedade: e um campo de escolhas autorizado 
pelo direito. Quando possivel, a discricionariedade vai 
permitir que o agente publico construa um ato 
administrativo fazendo escolhas possiveis quanto a 
identificacao dos motivos e do objeto. 

Logo, a discricionariedade nao significa liberdade total: o sujeito, a 
forma e a finalidade sao sempre "vinculados", porque previstos em 
lei e nao podem ser alterados diretamente pelo servidor publico. 

Por fim, devemos distinguir a discricionariedade, que e um poder 
legal conferido a alguns gestores publicos; da arbitrariedade, que e 
uma acao ilicita nao autorizada pelo direito. 

Leituras: 

MELLO, C. A. B. De. Discricionariedade e controle jurisdicional. Sao 
Paulo: Malheiros, 2007. 

ARAUJO, F. D. De. Motivagao e controle do ato administrativo. Belo 
Horizonte: Editora del Rey, 2005. p. 206 

Presuncao de validade 

Uma vez que adotamos o Estado de Direito e o Principio da 
Legalidade, pressupomos que todos os atos emanados do Estado 
estao em conformidade com o Direito. Essa e a sintese da presuncao 
de validade. 

Todavia, esta presuncao de legitimidade nao e absoluta: todos os 
atos administrativo s podem ter sua validade contestada em razao de 
vicio em seus elementos constitutivos. 

Mas, ainda assim, mantemos a consequencia mais severa deste 
atributo: enquanto nao for declarada sua nulidade ou suspensa sua 
eficacia os atos administrativos exigem obediencia imediata. 
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Imperatividade 



A imperatividade e uma caracteristica que descreve o poder estatal 
de impor obrigacoes unilateralmente as pessoas. Esse atributo e 
consequencia do Interesse Publico, que e indisponivel e se 
sobrepoe, por vezes, a vontade individual. 

De modo a contrastar, lembre-se da regra tipica do campo do direito 
privado: o contrato somente e valido entre as partes que o 
celebraram. Ou seja, entre os particulares, nao e possivel um sujeito 
impor ao outro uma obrigacao contra sua vontade: 

CF, art. 5°, II - ninguem sera obrigado a fazer ou deixar de 
fazer alguma coisa senao em virtude de lei 

Diversamente, o Estado pode impor obrigacoes aos sujeitos, mesmo 
sem sua concordancia. Tome como exemplo as obrigacoes 
(condicionantes) impostas pelo Estado quando do licenciamento 
ambiental: 

Resolucao do CONAMA n° 237/97, licenca ambiental "e o 

ato administrativo pelo qual o Poder Publico, via orgao 
ambiental competente, estabelece as condigoes, restrigoes e 
medidas de controle ambiental a serem cumpridas pelo 
empreendedor para a implantagdo de empreendimentos ou 
atividades utilizadoras dos recursos naturals, efetiva ou 
potencialmente poluidoras". 



Exigibilidade 

Consequencia da imperatividade, a exigibilidade e a possibilidade 
que tem o Estado de liquidar as obrigacoes unilateralmente. Por esse 
atributo, o Estado pode, alem de impor uma obrigacao, pode exigir 
seu cumprimento por meio de coercao indireta, como multa e 
restricoes administrativas. 

Veja o exemplo de exigibilidade quando o Estado multa aquele que 
nao cumpre a obrigacao de correta destinacao de residuos solidos ou 
quando o Estado limita a circulacao de veiculos em debito com o 
erario. 
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No campo do direito privado, quando uma obrigacao nao e 
cumprida, a parte descontente deve recorrer ao Poder Judiciario que 
exigira o cumprimento da obrigacao por meio de uma decisao 
judicial. 

Autoexecutoriedade 

Alem de poder impor uma obrigacao unilateralmente e exigi-la por 
mecanismos de coercao indireta, o Estado pode fazer uso do poder 
de autoexecutoriedade de seus atos. Isto e, fazer cumprir a "forca" a 
obrigacao imposta. Caso classico, quando o Estado impoe restricoes 
a engenhos de publicidade e quando nao obedecida a ordem, a forca 
de autoexecucao autoriza a retirada pronta e imediata dos 
empecilhos visuais. 

Os casos de execucao direta e forcada sao sempre excecao no nosso 
sistema juridico. No direito privado uma das poucas excecoes de 
satisfacao direta e forcada e o denominado desforco imediato: 

Lei 10.406/2002, Codigo CiviLart. 1.210 § 1° O possuidor 
turbado, ou esbulhado, podera manter-se ou restituir-se por 
sua propria forca, contanto que o faca logo; os atos de 
defesa, ou de desforco, nao podem ir alem do indispensavel 
a manutencao, ou restituicao da posse. 

Para todos os outros conflitos, o particular deve recorrer ao Poder 
Judiciario para satisfazer seu direito. Diferentemente, o Estado pode 
executar suas ordens diretamente, sem depender de uma decisao 
judicial. 



[d] Extincao do ato administrativo 

Fundamentacao 

Sumula do Suprema Tribunal Federal, n° 473: A 
administracao pode anular seus proprios atos, quando 
eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles nao se 
originam direitos; ou revoga-los, por motivo de 
conveniencia ou oportunidade, respeitados os direitos 
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacao 
judicial. 
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Lei 9784/1999, Art. 53. A Administracao deve anular seus 
proprios atos, quando eivados de vicio de legalidade, e pode 
revoga-los por motivo de conveniencia ou oportunidade, 
respeitados os direitos adquiridos. 

Revogacao 

O instituto da revogacao indica uma reavaliacao sobre os elementos 
do ato administrativo. Essa reavaliacao importa em um segundo 
juizo de conveniencia e de oportunidade para a edicao do ato. A 
conveniencia diz respeito a adequacao entre o interesse publico e a 
acao estatal; ao lado, a oportunidade refere-se ao momento 
temporal mais adequado para a edicao do ato. 

Pelo exposto, a conveniencia e a oportunidade estao associadas ao 
principio da proporcionalidade, o qual pode ser decomposto em: 
necessidade de intervencao, adequacao dos meios, vedagao de excesso, 
e razoabilidade. 

A revogacao e um ato administrativo; por isso, devemos observar 
os cinco elementos da revogacao: 

Sujeito do ato de revogacao: deve ser o mesmo sujeito 
competente que editou o ato a ser revogado ou o seu 
superior hierarquico - respeitando, claro, as vedacSes e os 
limites de competencia de cada orgao. 

Forma: a revogacao deve adotar a mesma forma do ato 
revogando - inclusive a mesma publicidade. 

Objeto: somente pode ser revogado o ato administrativo 
VALIDO, ou seja, que percorreu todas as etapas para sua 
edicao e alcancou a conformidade com o direito. Nao ha que 
se falar de revogacao de ato viciado ou que ja esgotou todos 
os seus efeitos. 

Motivo: o motivo para revogacao e uma reavaliacao da 
conveniencia e da oportunidade. Logo, o motivo fatico da 
revogacao esta em constatar a inadequacao passada ou 
presente entre o ato administrativo e o interesse publico. O 
motivo juridico encontra-se na Lei Geral de Processo 
Administrativo, bem como em dispositivos esparsos. 
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Finalidade: e o interesse publico que sera melhor satisfeito 
se retirado o ato administrativo do mundo juridico. 

Efeitos: a revogacao gera efeitos a partir de sua edicao - 
dizemos que os efeitos sao ex nunc, isto e, nao retroagem. 



Limites 



Direito Adquirido: preservam-se os direitos adquiridos em 
razao do principio da seguranca juridica e da boa-fe 
objetiva. 

Atos exauridos: atos administrativo s que ja esgotaram seus 
efeitos nao sao atingidos por revogacao. 

Atos vinculados: nao ha possibilidade de avaliar 
conveniencia e oportunidade de atos vinculados. 

Meros atos de expediente: sao atos administrativo s simples 
que se esgotam imediatamente e servem tao somente ao 
processamento interno da administracao - sem repercussao 
para os administrados. 



Anulacao 

A anulacao e ato administrativo que declara a existencia de 
ilegalidade de outro ato administrativo. Vamos trabalhar com a 
hipotese de anulacao quando aceitamos o atributo de presuncao de 
validade e a possibilidade de um ato nulo gerar efeitos juridicos 
(sic). 

A anulacao, portanto, e uma declaracao sobre a desconformidade do 
ato com o Direito. Dito de outro modo: e uma declaracao sobre a 
validade juridica do ato. 

Vamos analisar os elementos necessarios para a declaracao de 
nulidade: 

Sujeito: a anulacao pode ser feita diretamente pela 
Administracao Publica. Nesse caso, vemos a aplicacao do 
principio da autotutela, isto e, a propria Administracao age 
de oficio, seja por meio do sujeito que provocou o primeiro 
ato ou por orgaos hierarquicamente superiores. 
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Ou ainda, a anulacao pode ser feita pelo Poder Judiciario. Mas, 
aqui, ha necessidade de provocacao por meio de uma acao judicial 
(mandado de seguranca, habeas corpus, habeas data, acao civil 
publica, acao popular etc.) 

Forma: em regra, adota-se a mesma forma do ato a ser 
invalidado; respeitando, sempre que possivel a formalizacao 
de um processo administrativo ou judicial para a 
demonstracao objetiva dos vicios apurados. 

Objeto: da declaracao de nulidade sera um ato 
administrativo invalido, isto e, que apresenta algum vicio de 
competencia, de forma, de objeto, de motivo ou de 
finalidade. Veja, o art. 2° da Lei 4717. 

Motivos: serao aquelas constatacoes faticas e juridicas de 
inconformidade do ato com o direito. Os principios da 
legalidade, da autotutela e da seguranca juridica nos 
orientam para a motivacao da declaracao de nulidade. 

Finalidade: e o interesse publico de manter o Estado dentro 
do campo da legalidade, isto e, preservar o Estado de Direito 
e os direitos fundamentals. 

Efeitos: dizemos que a nulidade gera efeitos ex tunc, ou 
seja, a declaracao de nulidade vai desconstituir os efeitos 
gerados desde o primeiro momento do ato nulo. Enfim, os 
efeitos da nulidade retroagem no tempo. 

Limites: atencao para o art. 54 da Lei 9784/99: 

art. 54. O direito da Administracao de anular os atos 

administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os 

destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que 

foram praticados, salvo comprovada ma-fe. 

§ 1- No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de 

decadencia contar-se-a da percepcao do primeiro 

pagamento. 

§ 2- Considera-se exercicio do direito de anular qualquer 

medida de autoridade administrativa que importe 

impugnacao a validade do ato. 
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Convalidacao 



Todavia, em alguns casos podemos admitir que os efeitos gerados 
pelo ato administrativo anulado gerou efeitos juridicos que serao 
preservados (!). Para esses casos surge a possibilidade de 
convalidacao. 

A Lei 9784/99 estabelece alguns requisitos para a convalidacao: 

Art. 55. Em decisao na qual se evidencie nao acarretarem 
lesao ao interesse publico nem prejuizo a terceiros, os atos 
que apresentarem defeitos sanaveis poderao ser 
convalidados pela propria Administracao. 

Deste fundamento surgem as hipoteses de reedicao, retificacao, 
ratificacao, confirmacao 

Defeitos sanaveis: qual dos seguintes elementos defeitos podem ser 
sanaveis: incompetencia do sujeito; vicio de forma; objeto ilicito; 
motivos inexistentes; desvio de finalidade? 

Por fim, devemos discutir as opcoes entre 

Poder-dever de invalidade 

Poder-dever de convalidar 



Reflexoes 



O Diario 

a) Acesse o Diario Oficial da Uniao: http://portal.in.gov.br/ 

b) Escolha um orgao ou uma entidade da Administracao 
Publica Federal 

c) Escolha um ato administrativo 

d) Copie e cole em seu caderno de anotacoes 

e) Identifique os cinco elementos constitutivos do ato 
administrativo escolhido: sujeito, forma, objeto, motivos, 
finalidade 

Reflita por que o ato administrativo realiza os Principios Gerais da 
Administracao Publica (CF, art. 37 caput): legalidade, 
impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiencia 
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Um caso 

Leia os dispositivos, discuta com colegas e esresolva o caso: 

Decreto-lei 84/1940 - Regulamento de obras de Belo 
Horizonte, art. 11 - A licenca para qualquer construcao, 
demolicao, reforma, modificacao e acrescimo de ediffcios, ou 
suas dependencias, muros, gradis, balaustradas, depende de 
previa aprovacao, pela Prefeitura, dos pianos e projetos das 
respectivas obras, na forma adiante estabelecida. 

Lei 4771/1965 - Codigo Florestal, art. 2° Consideram-se de 
preservacao permanente, pelo so efeito desta Lei, as 
florestas e demais formas de vegetacao natural situadasia) 
ao longo dos rios ou de qualquer curso d'agua desde o seu 
nivel mais alto em faixa marginal cuja largura minima sera: 
1 - de 30 (trinta) metros para os cursos d'agua de menos de 
10 (dez) metros de largura; 

Lei Municipal 9074/2005 - Regularizacao de 
parcelamentos e edificacoes, art. 14 - Nao e passivel de 
regularizacao, para os efeitos da aplicacao do disposto nesta 
Lei, edificacao que: I - esteja implantada em area de risco, 
em area considerada non aedificandae, em area publica, 
inclusive a destinada a implantacao de sistema viario ou em 
area de projeto viario prioritario, nos termos da legislacao 
urbanistica; 

Decreto Municipal 11984/2005 - Regulamenta a Lei 
9074/2005, art. 10 - Poderao ser regularizadas as edificacoes 
comprovadamente existentes ate 19 de Janeiro de 2005, que 
estejam em desconformidade com os parametros da 
legislacao urbanistica municipal 

Joao Jose apresentou para a Secretaria Municipal de Regulacao 
Urbana, em 01/06/2007, um projeto para construcao de uma casa em 
um terreno de sua propriedade as margens de um corrego na Regiao 
da Pampulha. O Secretario Adjunto de Regulacao Urbana aprovou o 
projeto e concedeu licenca para construir em 30/06/2007. Contudo, 
dias depois, em 15/07/07, o Secretario de Regulacao Urbana retornou 
de ferias e revogou a licenca para construir alegando interesse 
publico. Joao Jose nao sabe o que fazer e tem medo de ser removido 
do local que mora ha mais de dez anos. Por isso, pede sua ajuda. 
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Unidade 4 Licitagoes e Contratos Administrativos 



Direito Administrative. 1 
[Projeto e-Midia] 



Apresentacao 



Ola, 

Na Unidade 3 voce estudou os fundamentos da Teoria do Ato 
Administrativo, seus elementos e suas hipoteses de invalidacao. 
Nosso estudo ainda apontou para o encadeamento logico e 
normativo de atos, que resulta em um conceito de processo 
administrativo. 

Nesta Unidade 4 o objeto principal sera um tipo especifico de 
processo administrativo (processo de licitacao) e sua consequencia 
imediata (contrato administrativo). 

A Unidade 4 apresenta os seguintes topicos: 

[a] Fundamentos das Licitacoes 

[b] Tipos e modalidades de Licitacao 

[c] Contratos Administrativos 

Durante o estudo reflita sobre: 

Por que o Estado realiza compras de bens e servicos? 

Por que as compras realizadas pelo Estado sao diferentes 

daquelas realizadas por empresa privada? 

Quais sao os interesses da sociedade em relacao as 

compras piiblicas? 

Ao finalizar o estudo desta Unidade 3 voce conhecera os principais 

tipos e modalidade de licitacao, bem bom sabera apontar as 

distincSes entre um contrato administrativo e um contrato 

particular. 

Para servir de base para o seu estudo, recomendo acessar o Manual 

de Licitacoes e Contratos, elaborado pelo Tribunal de Contas da 

Uniao. 

Bons estudos! 
Prof. Rafael 
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[a] Fundamentos 



Conceitos 



Para construirmos o conceito de licitacao leia com atencao o inciso 
XXI do art. 37 da Constituicao Federal, decompondo cada urn dos 
termos ali mencionados: 

Constituicao Federal, art. 37, XXI - ressalvados os casos 
especificados na legislacao, as obras, servicos, compras e 
alienacoes serao contratados mediante processo de licitacao 
publica que assegure igualdade de condicoes a todos os 
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacoes de 
pagamento, mantidas as condicoes efetivas da proposta, nos 
termos da lei, o qual somente permitira as exigencias de 
qualificacao tecnica e economica indispensaveis a garantia 
do cumprimento das obrigacoes. 

Depois, leia o Manual de Licitacoes e Contratos, do TCU, para 
responder as questoes: 

O que e licitar? 
Por que licitar? 
Quern deve licitar? 
Como licitar? 
Acrescente, ainda, ao seu conceito de Licitacao os seguintes topicos: 

Processo administrativo: encadeamento logico e formal de 
atos administrativos que pretendem, em conjunto, um fim 
especifico 

Administracao Publica: ha diversos arranjos possiveis para 
a Administracao Publica Direta e Indireta. Todavia, 
devemos atentar para a natureza diferenciada das empresas 
estatais e o objetivo do art. 173 da Constituicao Federal 

Objeto: alienar e adquirir; vender e comprar; bens e 
servicos 

Agentes economicos: o processo de licitacao e conduzido 
pelo Estado mas direcionado a participacao de agentes de 
mercado. 
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Concorrencia: o principio da concorrencia em licitacao 
pretende garantir tanto a isonomia quanto a impessoalidade 

Interesse Publico: o interesse publico especifico do processo 
de licitacao e selecionar a melhor proposta. Lembrando que 
melhor proposta pode ser: menor preco, melhor tecnica, 
maior desconto, maior lance etc. 

Leituras: 

CARVALHO FILHO, J. dos S. Manual de direito administrativo. 17. 

ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. Cap. VI. 

JUSTENFILHO, M. Curso de Direito Administrativo. rev. e atual. Sao 

Paulo: Saraiva, 2008. Cap. VIII. 

MELLO, C. A. B. De. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: 

MALHEIROS, 2010. Cap. IX. 

TCU - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Licitagoes & Contratos. 

Brasilia: Senado Federal, 2010. Disponivel em: www.tcu.gov.br/ 

Fundamentos legais 

No campo do Direito Privado ha o principio da autonomia da 
vontade, que permite aos sujeitos contratarem livremente, com 
observancia, e claro, dos limites legais. 

Lei 10.406/2002, Codigo Civil, art. 421. A liberdade de 
contratar sera exercida em razao e nos limites da funcao 
social do contrato. art. 422. Os contratantes sao obrigados a 
guardar, assim na conclusao do contrato, como em sua 
execucao, os principios de probidade e boa-fe. 

Diferentemente, no campo do Direito Publico impera o principio da 
legalidade, pelo qual o Estado esta obrigado a realizar processos 
administrativos previamente a contratacao de bens e servicos. 

Constituicao Federal, art. 37, XXI - ressalvados os casos 
especificados na legislacao, as obras, servicos, compras e 
alienacoes serao contratados mediante processo de licitacao 
publica que assegure igualdade de condicoes a todos os 
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacoes de 
pagamento, mantidas as condicoes efetivas da proposta, nos 
termos da lei, o qual somente permitira as exigencias de 
qualificacao tecnica e economica indispensaveis a garantia 
do cumprimento das obrigacoes. 
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Para detalhar o processo de licitacao, foi aprovada a Lei Geral de 
Licitacoes e Contratos, Lei 8.666/93 . E mais recentemente, a Lei 
10.520/2002 criou a modalidade de licitacao Pregao. 

Contudo, o Estado brasileiro adota a forma federativa, que garante 
a autonomia politica e administrativa da Uniao, dos estados- 
membros e dos municipios. Por isso, e possivel aos entes federados 
elaborar regras proprias de licitacoes, respeitando as regras gerais 
impostas pela Lei 8.666/93. 

Ainda no texto constitucional, o art. 175 exige a realizacao de 
licitacoes previamente a concessao ou permissao de servicos 
publicos. Por isso, importante acessar: 

Lei 8.987/1995 . que regulamenta o art. 175 da Constituicao 

Lei 9074/1995 , que complementa a Lei 8987/95 

Lei 11079/2004 , que regulamenta a contratacao de parcerias publico- 

privadas 

Principios 

A Administracao Publica deve atuar segundo o regime juridico 
administrativo. Por isso, retorne a Unidade lprincipios gerais da 
Administracao Publica. e revise os 

A Lei 8.666/93 . lista principios especificos para as licitacoes: 

Art. 3o A licitacao destina-se a garantir a observancia do 
principio constitucional da isonomia, a selecao da proposta 
mais vantajosa para a administracao e a promocao do 
desenvolvimento nacional, e sera processada e julgada em 
estrita conformidade com os principios basicos da 
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da 
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da 
vinculacao ao instrumento convocatorio, do julgamento 
objetivo e dos que lhes sao correlatos 

Reelabore o conteudo de cada um desses principios. Para tanto, leia 
um dos manuais de direito administrativo indicados: 

isonomia 

selecao da proposta mais vantajosa 

promocao do desenvolvimento nacional 
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legalidade 

impessoalidade 

moralidade 

igualdade 

publicidade 

probidade administrativa 

vinculac ao ao instrumento convocatorio 

julgamento objetivo 

Anote, ainda, o principio do controle social que garante o direito 
publico subjetivo de acompanhar (Lei 8.66693, art. 43§l) e de 
impugnar (Lei 8.66693, art. 15§6; art. 41§l). 

Acesse os portais de compras para acompanhar as licitacoes: 

Portal de Compras do Governo Federal: 

http://www.comprasnet.gov.br/ 

Portal de Compras do Estado de Minas Gerais 

http://www.compras.mg.gov.br/ 

Em atencao ao principio de promocao do desenvolvimento 
nacional (Lei 8.66693, art. 3°) e de "tratamento favorecido para as 
empresas de pequeno porte" (CF, art. 170, IX), a Lei Complementar 
123/2006 criou beneficios especiais para micro e pequenas empresas 
interessadas em contratar com o Estado. 

Os beneficios incluem os instrumentos de empate ficticio; licitacao 
restrita; obrigacao subcontratar microempresa; reserva objeto a 
micro e pequenas empresas; etc. 

[b] Licitacoes 

Dispensa e inexigibilidade 
Pressuposto Logico de Licitacao 

Os bens e servicos que o Estado pretende contratar sao objetos 
comuns no mercado. Ou porque ha diversas opcoes do mesmo 
objeto ou porque ha diversos fornecedores do mesmo bem ou 
service 

Em alguns casos, o Estado pretende comprar objetos singulares, 
isto e, objetos que nao sao comuns no mercado, seja por uma 
caracteristica historica seja por um aspecto subjetiva. Ha hipoteses, 
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ainda, em que o bem ou servico desejado pelo Estado somente pode 
ser fornecido por um linico fornecedor ou cuja notoriedade do 
fornecedor o destaca no meio do mercado. 

Para os casos em que ha limitacoes do pressuposto logico da 
licitacao, o direito autoriza a contratacao por meio de um processo 
de inexigibilidade. 

Leia com atencao do art. 25 da Lei 8.666/93, que traz um elenco 
exemplificativo das hipoteses de inexigibilidade de licitacao: 

Lei 8.666/93,, art. 25. E inexigivel a licitacao quando houver 
inviabilidade de competicao, em especial: 

I - para aquisicao de materials, equipamentos, ou generos 
que so possam ser fornecidos por produtor, empresa ou 
representante comercial exclusivo, vedada a preferencia de 
marca, devendo a comprovagao de exclusividade ser feita 
atraves de atestado fornecido pelo orgao de registro do 
comercio do local em que se realizaria a licitagao ou a obra 
ou o servico, pelo Sindicato, Federacao ou Confederacao 
Patronal, ou, ainda, pelas entidades equivalentes; 

II - para a contratagao de servicos tecnicos enumerados no 
art. 13 desta Lei, de natureza singular, com profissionais ou 
empresas de notoria especializagao, vedada a inexigibilidade 
para servicos de publicidade e divulgacao; 

III - para contratacao de profissional de qualquer setor 
artistico, diretamente ou atraves de empresario exclusivo, 
desde que consagrado pela critica especializada ou pela 
opiniao publica. 

Pressuposto Juridico de Licitacao 

Ha casos em que e possivel a realizacao de processo de licitagao, 
porque os objetos pretendidos sao comuns no mercado ou porque 
ha diversos fornecedores do mesmo objeto, porem, o direito 
autoriza a contratacao direta. Sao esses os casos de dispensa de 
licitacao. 

O art. 24 da Lei 8.666/93 indica, de forma taxativa, os casos em que e 
possivel a licitagao, mas o gestor publico tem a discricionariedade 
de realizar a contratagao direta. Leia com atencao esse art. 24 e 
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anote os casos de dispensa por pequeno valor; emergencia; licitacao 
fracassada; intervencao na economia; oferta incompativel. Tente 
classificar as hipoteses do art. 24 segundo os motivos determinantes: 

a) valor; 

b) pessoa; 

c) objeto; e 

d) situacao 

Todavia, as hipoteses de inexigibilidade ou de dispensa nao 
conduzem o Estado a autonomia da vontade ou a liberdade de 
escolha. O art. 26 da Lei 8.666/93 exige a formalizacao de um 
processo administrativo para as contratacoes diretas motivadas 
por inexigibilidade ou por dispensa: 

Lei 8.666/93, art. 26, paragrafo linico. O processo de 
dispensa, de inexigibilidade ou de retardamento, previsto 
neste artigo, sera instruido, no que couber, com os seguintes 
elementos: 

I - caracterizacao da situacao emergencial ou calamitosa que 
justifique a dispensa, quando for o caso; 

II - razao da escolha do fornecedor ou executante; 

III - justificativa do preco. 

IV - documento de aprovacao dos projetos de pesquisa aos 
quais os bens serao alocados. 

Tipos de licitacao 

Os processos de licitacao podem ser classificados em razao dos 
criterios de julgamento das propostas. Leia o art. 45$1°, da Lei 
8.666/93 e defina, a partir de suas leituras, o que sao os tipos: 

Menor preco 
Melhor tecnica 
Tecnica e preco 
Maior lance 
Maior desconto 

Modalidades de licitacao 

As modalidades de licitacao sao processos definidos em lei, 
diferenciados em razao do objeto e do valor. A Lei 8.666/93 . em seu 
art. 20, estabelece cinco modalidades: 
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I - concorrencia; 

II - tomada de precos; 

III - convite; 

IV - concurso; 

V - leilao. 

As tres primeiras modalidades sao diferenciadas em razao do objeto 
e do valor: 

Se obras e servicos de engenharia: 

I - concorrencia: acima de R$l. 500.000. 00 

II - tomada de precos: ate R$l. 500. 000,00 

III - convite: ate R$150.000,00 
Todos os demais objetos: 

I - concorrencia: acima de R$650.000,00 

II - tomada de precos: ate R$650.000,00 

III - convite: ate R$80. 000,00 

As modalidades tambem se diferenciam em razao do prazo de 
divulgacao do edital: 

45 dias: concorrencia em regime de empreitada integral; ou 

pelo tipo melhor tecnica; ou pelo tipo tecnica e preco 

30 dias: concorrencia simples; ou tomada de precos do tipo 

tecnica e preco ou do tipo melhor tecnica 

15 dias: tomada de precos simples 

5 dias uteis: convite 

A essas, devemos acrescentar a modalidade especial de Pregao, 
definida pela Lei 10.520/2002 , tanto em formato presencial, quanto 
em formato eletronico. 

O pregao exige um prazo de divulgacao do edital de, no minimo, 8 
(oito) dias liteis. 

Leia com atencao os arts. 3° e 4° da Lei 10.520/2002 e elabore um 
fluxograma do processo de pregao. 

Voce conhece a diferenca entre Comissao de Licitacao e Pregoeiro? 

Acesse o art. 51 da Lei 8.666/93 e o art, 3°, I e §1° da Lei 
10.520/2002 . 
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Fases da licitacao 



Preparatoria 

E a fase inicial do processo em que sao reunidos: pedidos, 
justificativa, detalhamento do objeto, motivacao. E o momento 
tambem de declarar a existencia de dotacao orcamentaria e de se 
elaborar a minuta de Edital. 

O Edital deve conter o detalhamento do objeto, das condicoes de 
participacao e dos criterios de julgamento. As disposicoes do 
Edital vinculam toda a acao da Administracao Publica, de tal modo 
que nao se pode alterar clausula do edital sem a devida republicacao 
e reabertura de prazos. 

Sao itens necessarios ao Edital: preambulo, indicacao da 
modalidade e do tipo de licitacao adotados, discriminacao do objeto 
e termo de referenda para a execucao, estimativa de valor, regime 
de execucao, prazos do processo de licitacao e da execucao do 
contrato, procedimentos para contratacao e pagamento, e minuta do 
futuro contrato. 

Publicizacao 

E a fase que se inicia com a publicacao do Edital. Atencao para os 
prazos diferenciados em razao da modalidade, tipo e objeto da 
licitacao. Observe, ainda, que a publicizacao nao deve se restringir a 
mera publicacao em diario oficial. 

Habilitacao 

E a etapa detalhada nos arts. 27 a 33 da Lei 8.666/93 e tem por 
finalidade constatar se os licitantes tem capacidade: 

Juridica 

Tecnica 

Fiscal 

Economico-financeira 

Trabalhista 
Julgamento 

Etapa em que sao ordenado os licitantes de acordo com os criterios 
estabelecidos no Edital. Esta etapa pode variar em razao do tipo e 
modalidade de licitacao. No caso do pregao, o julgamento antecede 
a habilitacao. 

81 



Recursos 

Momento destinado a colher recursos dos licitantes e dos cidadaos. 
Observe que os pedidos de impugnacao tern prazos definidos pelo 
edital, assim como os prazos para recursos dos licitantes em cada 
uma das etapas. Os recursos podem provocar uma revisao dos atos 
da Administracao Publica ou mesmo a anulacao de todo o processo 
administrativo. 

Homologacao 

Se todo o processo transcorreu de acordo com o principio da 
legalidade e em observancia ao Edital, a autoridade do orgao podera 
homologar o processo, ou seja, confirmar os atos administrativos 
realizados ate entao para a escolha da melhor proposta. A 
consequencia imediata do ato de homologacao e a adjudicacao do 
objeto ao licitante vencedor, isto e, a Administracao Publica 
declara que o objeto que estava em disputa sera entregue ao 
vencedor da licitacao. 

Contratacao 

A contratacao e a formalizacao de um contrato administrativo para 
a execucao do objeto pelo licitante vencedor. 

Execucao 

A execucao do objeto deve ser feita em atencao ao termo de 
referenda do Edital e sera fiscalizado por um servidor publico 
especialmente indicado para essa funcao. 



[c] Contratos Administrativa 

Conceito e especies 

O contrato administrativo e diferente dos contratos particulares em 
razao de: 

[a] Sujeito: Estado 

[b] Objeto: funcao administrativa, necessidade publica, 
interesse publico 

[c] Regime juridico: processo administrativo especifico e 
prerrogativas publicas 
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Os contratos celebrados pela Administracao podem sen 
Contrato administrativo 

Contratos de rateio e contrato-programa (Lei 11.107/2005) 
Convenios(Lei 8.66693, art. 116) 
Termos de parceria (Lei 9.790/99) 
Contrato de gestao (CF 37§8°; Lei 9.637/98) 
Contrato tipico de direito privado 

Leituras: 

CARVALHO FILHO, J. dos S. Manual de direito administrativo. 17. 

ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. Cap. V. 

JUSTENFILHO, M. Curso de Direito Administrativo. rev. e atual. Sao 

Paulo: Saraiva, 2008. Cap. VIIL 

MELLO, C. A. B. De. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: 

MALHEIROS, 2010. Cap. X. 

TCU - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNlAO. Licitagoes & Contratos. 

Brasilia: Senado Federal, 2010. Disponivel em: www.tcu.gov.br/ 

Principios 

Alem dos principios gerais da Administracao Publica e dos 
principios especificos da licitacao, devemos conhecer alguns 
preceitos fundamentals para os contratos administrativos: 

O Principio da Legalidade sera objetivado em clausulas contratuais, 
de tal modo que o contratante nao podera exigir do contratado 
objeto diverso daquele descrito no Contrato. Igualmente, o 
contratado nao podera deixar de executar o contrato, sob pena de 
advertencia, multa, declaracao de inidoneidade. 

A Funcao administrativa dos contratos administrativos e atender 
necessidades piiblicas. Por isso, o juizo de conveniencia e 
oportunidade estara presente tanto no momento inicial da licitacao 
quanto no decorrer do contrato. 

O Principio da Funcao Social do Contrato e norma tanto para os 
contratos privados quanto para os contratos administrativos. No 
caso da Administracao Publica, o contrato administrativo deve 
atender o interesse publico de satisfacao de uma necessidade publica 
especifica e, tambem, interesses publicos de promocao do 
desenvolvimento. 
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O Principio da Boa-fe objetiva faz-se presente nos contratos 
administrativos. Pois a Administracao Piiblica nao pode obter 
vantagem indevida, ou mais claramente, nao pode obter 
enriquecimento ilicito ou sem causa. 

O Principio do Equilibrio economico-financeiro e a garantia do 
equilibrio entre as partes. Por isso, devemos fazer uma releitura do 
principio da supremacia do interesse publico (ou estatal) para 
compreender que as relacoes contratuais nao podem se tornar 
abusivas. 

Prerrogativas piiblicas 

Prerrogativas piiblicas sao poderes especiais da Administracao 
Piiblica inseridos nos contratos administrativos. Tais prerrogativas 
sao tipicas dos contratos administrativos. Portanto, nao sao 
clausulas comuns aos contratos celebrados entre particulares. 

A Lei 8.666/93 indica diversas prerrogativas piiblicas para: 

a) Formalizacao do Contrato (arts. 58-59; e arts. 60-64) 

b) Possibilidade de alteracao contratual (art. 65) 

c) Rescisao unilateral do contrato (arts. 78-80) 

d) Fiscalizacao da execucao do contrato (arts. 66-77) 

e) Hipoteses de penalidades administrativas (arts. 86-88) 

Teoria do risco 

Um contrato administrativo e celebrado observando as condicoes 
objetivas de seu tempo. Assim, se ocorrer alteracao de uma das 
condicoes objetivas, abre-se a possibilidade de analisar as condicoes 
contratuais para manter o equilibrio entre as partes. 

A Teoria dos Riscos do Contrato Administrativo tenta orientar as 
hipoteses de reanalise e de alteracao contratual. 

Os riscos podem ser: 

[a] Riscos ordinarios: sao riscos tipicos de qualquer 
empreendimento privado e nao geram direito a alteracao 
contratual 

[b] Riscos extraordinarios: sao riscos imprevistos ou 
inevitaveis que autorizam a revisao contratual 
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[c] Fato do principe: trata-se de alteracao de norma geral, 
produzida pelo Estado, e superveniente a contratacao, que 
torna excessivamente onerosa a execucao do contrato 
segundo as clausulas iniciais. 

[d] Fato da administracao: pode ocorrer que algum fato 
provocado pela Administracao Publica torne a execucao do 
contrato inviavel ou excessiva. Tal fato pode ser licito ou 
ilicito, mas em ambos os casos, o contratado nao tem 
condicoes de evitar. 

[e] Riscos economicos imprevisiveis: aplica-se a Teoria da 
imprevisao, em que autoriza a excecao do contrato. Em 
regra, os contratos devem ser executados de acordo com as 
clausulas iniciais (pacta sunt servanda). A Teoria da 
Imprevisao alerta-nos que as condicoes iniciais do contrato 
podem se alterar de modo imprevisivel e tal imprevisao gera 
onus excessivo a uma das partes (rebus sic stantibus). 
Acrescentamos a essa categoria os riscos naturais, caso 
fortuito, forga maior. 



Excecao do contrato nao cumprido 

Em respeito ao principio geral da continuidade do servico, nao pode 
o contrato deixar de executar o objeto. Por isso, dizemos que nao ha 
para o contratado o opcao de deixar de executar a sua obrigacao 
diante do inadimplemento da obrigacao estatal. Veja a Lei 8.666/93 
para conhecer hipotese de execucao obrigatoria: 

[1] art. 78,XIV - a suspensao de sua execucao, por ordem 
escrita da Administracao, por prazo superior a 120 (cento e 
vinte) dias, salvo em caso de calamidade publica, grave 
perturbacao da ordem interna ou guerra, ou ainda por 
repetidas suspensoes que totalizem o mesmo prazo, 
independentemente do pagamento obrigatorio de 
indenizacoes pelas sucessivas e contratualmente imprevistas 
desmobilizacoes e mobilizacoes e outras previstas, 
assegurado ao contratado, nesses casos, o direito de optar 
pela suspensao do cumprimento das obrigacoes assumidas 
ate que seja normalizada a situacao; 
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[2] art. 78, XV - o atraso superior a 90 (noventa) dias dos 
pagamentos devidos pela Administracao decorrentes de 
obras, servicos ou fornecimento, ou parcelas destes, ja 
recebidos ou executados, salvo em caso de calamidade 
publica, grave perturbacao da ordem interna ou guerra, 
assegurado ao contratado o direito de optar pela suspensao 
do cumprimento de suas obrigacoes ate que seja 
normalizada a situacao; 

Equilibrio economico-financeiro 

[a] Reajuste: aplicavel quando riscos ordinarios sao considerados 
relevantes para execucao do contrato e ja sao previstos desde o 
edital de licitacao. 

Lei 8666/93, art. 40 O Edital contera (...) XI - criterio de 
reajuste, que devera retratar a variacao efetiva do custo de 
producao, admitida a adocao de indices especificos ou 
setoriais, desde a data prevista para apresentacao da 
proposta, ou do orcamento a que essa proposta se referir, 
ate a data do adimplemento de cada parcela; 

Lei 8.666/93, art. 55. Sao clausulas necessarias em todo 
contrato as que estabelecam: III - o preco e as condicoes de 
pagamento, os criterios, data-base e periodicidade do 
reajustamento de precos, os criterios de atualizacao 
monetaria entre a data do adimplemento das obrigacoes e a 
do efetivo pagamento; 

Lei 8.666/93, art. 65§ 8° A variacao do valor contratual para 
fazer face ao reajuste de precos previsto no proprio 
contrato, as atualizacoes, compensacoes ou penalizacoes 
financeiras decorrentes das condicoes de pagamento nele 
previstas, bem como o empenho de dotacoes orcamentarias 
suplementares ate o limite do seu valor corrigido, nao 
caracterizam alteracao do mesmo, podendo ser registrados 
por simples apostila, dispensando a celebracao de 
aditamento. 

[b] Revisao: aplicavel para os riscos extraordinarios e devem ser 
objetivamente demonstrados em processo administrativo. 
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Lei 8.666/93, art. 65. Os contratos regidos por esta Lei 
poderao ser alterados, com as devidas justificativas, nos 
seguintes casos: I - por acordo das partes: d) para 
restabelecer a relacao que as partes pactuaram inicialmente 
entre os encargos do contratado e a retribuicao da 
administracao para a justa remuneracao da obra, servico ou 
fornecimento, objetivando a manutencao do equilibrio 
economico-financeiro inicial do contrato, na hipotese de 
sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porem de 
consequencias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da 
execucao do ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior, 
caso fortuito ou fato do principe, configurando alea 
economica extraordinaria e extracontratual 



Reflexoes 

Licitacoes 

a) Selecione 1 edital de licitacao - preferencialmente de seu 
municipio; 

b) Indique os seguintes elementos presentes no edital: 

Orgao ou entidade licitante 
Objeto da licitacao 
Valor estimado do objeto 
Modalidade de licitacao 
Tipo de Licitacao 

c) Acompanhe as etapas da licitacao e discuta com seus colegas os 
resultados do processo licitatorio: Como ocorreu a sessao publica de 
licitacao? Quais as informacoes da ata de reuniao da licitacao? Qual 
foi a proposta mais vantajosa? Por que? 
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